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RESUMEN.

Con la expedicion de la ley 388 de 1997 los territorios deben formular Planes de
Ordenamiento Territorial (POT) para direccionar su desarrollo por medio de la
definicion de usos de suelo, actividades econdmicas y normas de edificabilidad y
construccion con el fin de consolidar un modelo de ordenamiento; adicionalmente
en cada periodo de gobierno, los alcaldes deben formular su plan de desarrollo que
debe guardar armonia con el POT. La vigencia del componente estructural de un
POT es de tres periodos de gobierno y tratdandose de una planeacién a “largo plazo”
debe tener continuidad, al menos en los temas estructurales. Es importante analizar
si en Bogotéa realmente ha existido continuidad en el modelo planteado en el POT y
para esto se ha tomado como referente el modelo de equidad intrinseco en el POT.

Bajo el gobierno de Enrique Pefalosa Londofio, se expide el primer POT para
Bogota segun decreto 619 de 2000 que tiene una vision de ciudad en donde se
interrelacionan la naturaleza, la sociedad y las actividades econémicas dandole una
gran importancia al espacio publico como estrategia de desmarginalizacion.

En el afio 2001 el gobierno de la ciudad es asumido por Antanas Mockus quien hace
una revision al POT justificada por los cambios poblacionales y fisicos de la ciudad,
especialmente en lo relacionado con la regidn. Se respetan directrices anteriores en
lo relacionado con los temas estructurales y se hace gran énfasis en la cultura
ciudadana para combatir la segregacion.

Posteriormente entre 2004 y 2008, Luis Eduardo Garzon del Polo Democratico
respeta lo establecido por sus antecesores compilando el POT bajo el decreto 190
de 2004. Este gobierno estuvo enmarcado por una fuerte inclinacién al desarrollo
de politicas de corte social para disminuir la segregacion.

Los siguientes dos gobiernos son asumidos por candidatos de este mismo partido
Samuel Moreno Rojas (2008-2012) y Gustavo Petro Urrego (2012-2015), de manera
gue las politicas de sus planes de gobierno son similares, es decir gue marcan una
tendencia en torno al componente social.

En este documento se establecen los factores que determinan los elementos que
mantienen o rompen con el modelo de equidad pensado para Bogota desde la
acogida de las directrices otorgadas por la Ley 388 de 1997 y plasmadas en el POT
y por ultimo, se presentan unas conclusiones que dan linea para la configuracién de
un modelo de equidad territorial que sea pensado para el largo plazo.

Palabras clave: Continuidad, equidad, Planes de Ordenamiento Territorial.
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INTRODUCCION.

A partir de 1970 Latinoamérica comienza un proceso acelerado de urbanizacion en
donde las ciudades comienzan a crecer, demandando mas espacio y atrayendo a
grandes masas de poblacion. Durante esta época en Colombia se desarrolla un
modelo territorial en el cual la inequidad ha crecido junto con la urbanizacién. En
esta misma linea, histéricamente Bogota se ha caracterizado por un modelo en el
que la segregacién es muy marcada.

En 1971 el Plan de Desarrollo Nacional llamado “Las 4 estrategias” plantea para
Colombia el posicionamiento de la industria de la construccion como sector impulsor
de la economia, y para lograrlo crea un sistema de captacion de ahorro y
financiacion de la vivienda a largo plazo: el sistema UPAC. A partir de ese momento
la industria de la construccién crece aceleradamente y con ella la urbanizacién, sin
embargo, los beneficios comienzan a concentrarse en los estratos altos y la
especulacién del suelo crece ante la presion de un sector cada vez mas poderoso
tal y como puede verse en Bogota entre 1970 y final de los afios 90 en donde el
desarrollo urbano fue el resultado de las directrices del mercado inmobiliario y no
de un plan ni de un proyecto de ciudad.

En concordancia con la politica nacional y la intencidon de hacer de la construccion
el sector lider de la economia, en Bogotéd existen algunos co6digos normativos
mediante los cuales la ciudad se acomoda a las exigencias del mercado. Los
grandes proyectos se desarrollan mediante concertaciones entre el sector publico y
el privado pero no responden a un proyecto general de ciudad ni a un modelo
predefinido. De manera que el modelo de ciudad resultante, (que podria llamarse
“la ciudad del UPAC”) no constituye un modelo de ocupacién territorial equitativo,
debido a que la ciudad se compacta y densifica, contenida por los limites naturales
que constituyen los Cerros Orientales y el Rio Bogota, con una marcada
segregacion espacial, econémica y social en la cual en el norte estan principalmente
los estratos altos contando con la mayoria de equipamientos y servicios, y en el sur
los estratos bajos con carencias de todo tipo.

Posteriormente, en 1997 el gobierno Nacional promulga la Ley 388 y con ella se
crean los Planes de Ordenamiento Territorial (POT) como instrumento basico para
orientar la organizacién y el desarrollo de los municipios. Se espera que a partir de
la adopcion de los POT, exista un rumbo definido para las ciudades y municipios del
pais y que en este plan sea prioritario el tema de la equidad respondiendo a la
busqueda que debe tener la administracion y los ciudadanos para que los gastos e
inversiones del Estado se realicen dentro de los conceptos de justicia y equidad. Asi
mismo, la equidad y el mejoramiento de la calidad de vida de todos los habitantes
debe ser una prioridad, sin embargo, en lo referente a la equidad territorial no se
evidencia continuidad en las politicas y estrategias contenidas en los POT en
concordancia con los planes de desarrollo de manera que es muy probable que no
se logre el objetivo.
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Partiendo de la idea de que el Plan de ordenamiento Territorial en concordancia con
el Plan de Desarrollo Municipal puede a largo plazo generar un modelo territorial
equitativo modificando el modelo segregacionista que tradicionalmente ha
caracterizado a la ciudad de Bogot4, este trabajo pretende identificar los factores de
continuidad o ruptura respecto del modelo de equidad existente en el POT de
Bogota junto con sus revisiones y decretos reglamentarios entre los afios 2000 —
2016.

En la linea de tiempo presentada en la Figura 1. a continuacion se presentan los
cuatro periodos de gobierno distrital con distintas orientaciones politicas que han
tenido a su cargo el desarrollo del Plan de Ordenamiento Territorial.

Grafico 1. Linea de tiempo Periodos de administracion distrital de Bogoté entre 1995 y 2019

e 1995 ——
Antanas Mockus Sivickas ——1996 Ernesto Samper
1995- 1997 Ago 1994- Ago 1998
Decreto 295 de 1995 ——1997 Ley 188 de 1995
— 1998 ——
Enrique Penalosa Londoho ——1990
1998- 2000
Acuerdo 6 de 1998 —1—2000 Andrés Pastrana
Ago 1998- Ago 2002
— 2001—— Ley 508 de 1999
Antanas Mockus Sivickas ——2002
2001- 2003
Decreto 440 de 2001 ——2003
2004—— Alvaro Uribe Vélez
Ago 2002- Ago 2006
——2005 Ley 812 de 2003
Luis Eduardo Garzdon
2004- 2007 —t—2006
Acuerdo 119 de 2004 —
——2007
2008—— Alvaro Uribe Vélez
Ago 2006- Ago 2010
——2009 Ley 1151 de 2007
Samuel Moreno Rojas
2008- 2011 ——2010
Acuerdo 308 de 2008
—1—2011
2002—1— Juan Manuel Santos
Ago 2010- Ago 2014
——2013 Ley 1450 de 2011
Gustavo Petro Urrego
2012- 2015 ——2014
Acuerdo 489 de 2012
——2015
— 2016—— Juan Manuel Santos
Ago 2014- Ago 2018
—f—2017 Ley 1753 de 2015
Enrique Penalosa Londono
2016- Act ——2018
Acuerdo 645 de 2016
—1—2019
— 2020——

Fuente: elaboracion propia
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En este periodo y en cada una de las administraciones distritales, se perciben una
serie de principios basicos que pueden generar un modelo para la equidad o
inequidad territorial tales como el concepto de espacio publico como ordenador del
territorio, la cultura ciudadana, la asistencia social, el fortalecimiento de “lo publico”,
la distribucién equitativa de cargas y beneficios, la localizacion de equipamientos y
servicios. Cada administracion, de una manera diferente valora y pretende disminuir
la segregacion existente en la ciudad generando continuidad o ruptura en la
concepcion de un modelo territorial orientado a la equidad asi como en los
planteamientos de largo plazo del POT de Bogota. De manera que este trabajo
pretende identificar dichas rupturas entre otros aspectos.

Para abordar el tema del modelo de equidad territorial es necesario primero elaborar
un marco tedérico en lo que tiene que ver con la concepcion de un modelo territorial
equitativo. En desarrollo de lo anterior, en el capitulo primero se analizaran
conceptos como “la segregacion locacional” definida como la ubicacion espacial y
la apropiacién del territorio como factor social diferenciador dentro de una ciudad
gue ademas incorpora temas urbanos como la segregacion en el transporte (vias,
vehiculos, etc.), el acceso (mas alla de lo espacial) a los equipamientos y al espacio
publico o los aspectos ecolégico-ambientales del entorno. La “justicia espacial “y la
“justicia ambiental” en relacion con la localizacion de equipamientos y servicios en
el suelo urbano, el “espacio publico” como territorio visible accesible para todos
(democracia urbana), la “distribucion equitativa de cargas y beneficios” el cual esta
intimamente relacionado con el concepto de justicia distributiva.

Una vez construidos los referentes teéricos, a partir del segundo capitulo se
identificaran en el plan de desarrollo de cada alcalde, en concordancia con el POT
de Bogota D.C y sus revisiones, las politicas y estrategias existentes que estén
orientadas a la disminucién de la segregacion y puedan configurar un modelo
territorial para la equidad y la forma como estas politicas y estrategias se ven
implementadas en la cartografia del POT como modelo territorial para compararlo
con los referentes tedricos definidos en el primer capitulo. El segundo capitulo
estara dedicado a la identificacion del modelo para la equidad territorial existente en
Bogotéa con anterioridad a la implementacion del POT, y después de la identificacion
del mismo en la implementacion del primer POT en el afio 2000 revisando los
referentes tedricos que se han tenido en cuenta para su construccion e identificando
la relacién del modelo planteado con los modelos de cada periodo de gobierno.

El tercer capitulo estara dedicado a la identificacion del modelo para la equidad
territorial planteado para Bogota a partir de la primera revision del POT en el afio
2003 y hasta el afio 2015 con el planteamiento de la modificacién excepcional del
Plan de Ordenamiento Territorial y posteriormente del decreto 562 de 2015
reglamentario del POT revisando los referentes tedricos que se han tenido en
cuenta en cada propuesta analizada.
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En el capitulo final, se estableceran los elementos que se han mantenido y los que
se han modificado en el POT de Bogota, desde la perspectiva de equidad territorial
para generar un mapa conceptual que permita ver la incidencia de las diferentes
decisiones, sobre este tema y visualizar los elementos de continuidad o ruptura
existentes en el modelo.
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OBJETIVOS.
OBJETIVO GENERAL
Establecer los factores de continuidad o ruptura entre el Plan de Ordenamiento
Territorial de Bogota D.C. junto con sus revisiones y reglamentaciones desde la

perspectiva de un modelo orientado a la equidad entre los afios 2000-2015.

OBJETIVOS ESPECIFICOS

+ Determinar las estrategias intrinsecas en el componente general del Plan de
Ordenamiento Territorial junto con sus revisiones y reglamentaciones entre los
afios 2000 y 2015, que combatan la segregacion y puedan configurar un modelo

equitativo de ciudad.

* Adelantar la revision de modelos tedéricos de ciudad equitativa generados a partir
de los conceptos de Segregacion Locacional, Espacio Publico, Cultura

Ciudadana, y Cargas y Beneficios.

* Analizar el modelo de ciudad resultante de la aplicacion de los diferentes
pensamientos filoséficos que gestaron el Plan de Ordenamiento Territorial junto
con sus revisiones y reglamentaciones entre los afios 2000 y 2015, desde la

perspectiva de la ciudad equitativa.

« Crear un mapa conceptual de los diferentes planes entre 2000 y 2015 para

establecer los elementos que se han mantenido y los que se han modificado.
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1. MARCO TEORICO.

En este capitulo se presentaran algunos modelos tedéricos planteados con base en
referentes basados en teorias de algunos autores que han trabajado el tema a la
luz de la busqueda de una equidad territorial.

Para comenzar, es necesario tener una nociéon de modelo territorial equitativo,
entendiendo que la equidad puede verse como el estado en el que se hace un uso
y distribucion eficiente de los recursos economicos en los territorios para su
apropiado funcionamiento y satisfacciéon de necesidades de sus habitantes tanto
basicas como funcionales, es decir en satisfaccion de demanda de transporte,
servicios publicos, acceso a empleo y actividades econdémicas, vivienda, ocio y
comunicaciones entre otros. La equidad también puede medirse en el grado de
participacion de todos los actores del territorio dentro de los procesos de toma de
decisiones y su relacion con el gobierno.

De manera que se considera que un modelo territorial es equitativo cuando busca
una distribucion geogréfica de dichos recursos de manera que logra asegurar el libre
e igual acceso de todos los ciudadanos a los servicios que presta la ciudad.

Este concepto es ademas tenido en cuenta dentro de los procesos de ordenamiento
territorial como uno de los principios rectores y esta estrechamente ligado con la
bdsqueda de una justicia espacial, la cual tiene una relacion con la justicia territorial
ya que ambas buscan “garantizar una distribucién del ingreso que permita cubrir las
necesidades de la poblacion dentro de cada territorio; una asignacion de recursos
que favorezca la maximizacion de los efectos multiplicadores interregionales y una
inversién de los recursos suplementarios para contribuir a superar dificultades
especiales provenientes del medio fisico y social.

“Asimismo, se deben asegurar mecanismos (institucionales, organizativos, politicos
y econdmicos) que garanticen que las perspectivas de los territorios menos
aventajados sean lo mas favorables posible™, en otras palabras, que se busque una
mejor distribucion de los recursos y espacios que ofrecen los territorios en orden a
disminuir los problemas de segregacion que generan inequidad territorial
manifestada en el acceso a los servicios publicos, equipamientos y demas servicios
minimos necesarios para una digna calidad de vida de su poblacién o que aumentan
las diferencias econdmicas causadas por una inequitativa distribucion de los
recursos o por la falta de equilibrio entre las cargas retributivas por los beneficios
gue otorga la administracion a un grupo de ciudadanos .

1 ALVAREZ ROJAS, Ana Maria. (Des) lgualdad socio espacial y justicia espacial: nociones clave
para una lectura critica de la ciudad. Revista Latinoamericana.[en linea] 2013. vol 12. no 36
Santiago. Diciembre p. 265-287. ISSN 0718-6568. [Consultado 22, Junio, 2016]. Disponible en:
http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-65682013000300012
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1.1 SEGREGACION LOCACIONAL

Se entiende la segregacion como aquel fenomeno de division que se presenta
dentro de una comunidad o un grupo de personas organizado, se presenta cuando
las diferencias entre estos individuos se acentlan haciendo que tiendan a micro-
agruparse con aquellos que comparten dichas divergencias, creando entonces
algunas barreras tanto fisicas como intangibles entre los demas miembros de su
comunidad.

Este fendmeno puede manifestarse en diferentes formas, una de ellas es mediante
la apropiacion del territorio conocida como segregacion locacional en donde la
ubicacion espacial es el principal factor diferenciador dentro de un territorio en la
ciudad, haciéndola heterogénea tanto en su forma como en el desarrollo de sus
actividades debido a la tendencia de los individuos por concentrarse en areas en
donde residan personas con costumbres o caracteristicas sociales similares,
generando por ende, espacios homogéneos con unos limites socialmente
aceptados en el imaginario colectivo.

Es decir espacios que son homogéneos en su interior pero que son distinguidos de
otros dentro de la ciudad. Debido a que dentro de sus bordes conviven personas
con habitos, ingresos, origenes y culturas similares, permitiéndoles identificarse
entre si a comparacion del resto de los ciudadanos, los residentes de este territorio
por ende dan paso a la generacion de unos procesos de apropiacion en donde
manifiestan fisicamente dichas similitudes ya sea en la manera de edificacion y la
decoracion de sus hogares, la distribucion de las calles, la ocupacién de las mismas,
el tipo de tiendas y comercio menor presente. Esta homogeneizacion a su vez se
convierte en un elemento diferenciador en cuanto sus territorios vecinos van
alejandose de los habitos, costumbres y patrones que alli se dan, conformando los
suyos propios algo similares o muy distantes de sus vecinos.

Entre més difieren estos patrones, mas distantes estan ciertos grupos sociales de
otros, tanto racial, politica, social y econémicamente polarizando los espacios en las
ciudades. Ademas, es muy comun ademas que el mercado inmobiliario y las
politicas urbanas ayuden a acentuar estas brechas.

El nobel de economia, Paul Krugman2explica este fenémeno de segregaciéon como
un proceso espontaneo de autoorganizacién a partir de la teoria de Thomas
Schelling de segregacion y mezcla que se da cuando los individuos prefieren no
estar rodeados por vecinos que sean muy diferentes a ellos. Con base en esta
premisa, Krugman disefi6 un tablero de figuras # y @ en donde comprobd que un
vecino representado por una figura # va a buscar juntarse con otras figuras #, de la
misma manera que un vecino representado por una figura @, estara dispuesto a

2 KRUGMAN, Paul. Organizacion Espontanea de la Economia. Traduccion de Mdnica Martin
Barcelona: Antoni Bosch, 1996. P. 25 ISBN:8485855817
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desplazarse hasta un espacio en donde se sienta mayoria y no minoria generando
una reaccion en cadena, y por ende, la configuracion de dicho territorio homogéneo
(ver grafico 1).

Como puede verse en la figura presentada, dicha reaccion en cadena da lugar a
espacios conformados por procesos de segregacion espontaneos que surgen “(...)
precisamente debido a que el estado de desorden en el que # y @ aparecen
mezclados uniformemente, es inestable: si se revuelve un poco desencadenaran un
proceso dinamico que genera segregacion”,

Imagen 1. Ciudad Segregada.

## # # | # | #
#1# | # # #
#|#|#|#|@|@
#l#|#l@|l@ @@
elele|ele|e|e
ele ele|e|le|e
@ @
@@ @

Fuente: Krugman 1996

“A lo largo de la historia de la Humanidad el hombre siempre ha presentado una
tendencia a generar la idea de jerarquias sociales, politicas, econdmicas o
culturales que derivan en alguna forma mas o menos enraizada de segregacion™
entre los que estan mas arriba 0 mas favorecidos por dichas jerarquias y entre
quienes estan por debajo de estos privilegios. Esta tendencia puede verse latente
en las ciudades no solo por una localizacién territorial especifica sino también por
el acceso a ciertos lugares, servicios publicos, a equipamientos e infraestructura, y
a algunos sistemas que ofrece a ciudad.

Este fendmeno puede darse por dos razones, la primera por la necesidad o impulso
de estar en un mismo entorno con individuos con caracteristicas similares

3 1bid., p. 25

4 COHEN TIRADO, Sofia, Segregacion residencial, marginalidad y estigmatizacién territorial en la construccion
de identidad social urbana infantil: Estudio de la realidad infantil en dos barrios de Santiago [en linea] Trabajo
de grado. Magister en Desarrollo Urbano Pontificia Universidad Catélica De Chile Facultad De Arquitectura,
Disefio Y Estudios Urbanos Chile, 2011, [Consultado 20, Julio, 2016]. Disponible
en:http://www.superacionpobreza.cl/wp-content/uploads/2014/03/segregacion_residencial_marginalidad.pdf
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comunmente asociada a grupos raciales, minorias étnicas y ahora mas que nunca
al nivel de ingresos o socioecondmico; segundo por facilidades de acceso a
posesion o alquiler de suelo urbano o suburbano segun sus posibilidades, esta
segunda situacién en su mayoria es la que define las ciudades tanto morfologica
como espacialmente, polarizando partes de la misma y creando areas, distritos o
barrios “segregados” que generalmente son manchas en los mapas compuestos por
una serie de construcciones informales, de basica técnica que al aglomerarse dan
origen a calles poco uniformes y espontaneas. Son zonas que generalmente estan
en los bordes de las ciudades en lo que se conoce como suelos de expansion o de
transicibn que son en su mayoria informalmente ocupados y por ende, ultra-
divididos y altamente densificados con poco o nulo acceso a redes viales primarias,
sistemas de transporte publicos, servicios basicos publicos y equipamientos
sociales como parques, hospitales, escuelas, centros sociales, zonas verdes entre
otros.

En ocasiones los grupos sociales recurren a la segregacion para fortalecer una
identidad débil o confusa, como en el caso de los grupos de clase media emergentes
o comunidades de inmigrantes en busca de aceptacion social “(...) En
Norteamérica, las minorias sociales y étnicas tienden a ser segregadas hacia sitios
poco deseables del casco urbano mientras que la mayoria de clase media y alta se
dispersan en pequefios barrios urbanos o zonas residenciales socialmente
homogéneas en toda la ciudad. En oposicion, en las ciudades latinoamericanas es
la élite minoritaria la que tiende a concentrarse en una sola area de la ciudad™.

De esta manera puede verse que la ciudad va tomando la forma que los procesos
de segregacion manifestados en urbanizacion le va dando, creando barreras que
pueden sentirse entre un barrio a otro, muchas veces estas barreras son fisicas
como el tipo de transporte publico, la calidad de las calles y de espacio publico como
puede verse en la ilustracion presentada a continuacion.

5 GREENSTEIN, Rosalind et al. Segregacion espacial urbana: fuerzas, consecuencias y respuestas
normativas. En: Lincoln Institute. [sitio web Noviembre] 2000. [Consultado 21, Julio, 2016].
Disponible en: http://www.lincolninst.edu/pubs/950_Segregaci%C3%B3n-espacial-urbana--fuerzas--
consecuencias-y-respuestas-normativas
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Ima.en 2. R|o de Janelro

Fuente: Frenzy SparkMagazme favela Paralsopolls je zidom odvojena od bogatog dela grada
[sitio web]. Disponible en: http://frenzyspark.com/2012/10/29/meninos-de-rua-nevidljiva-deca/

Adicionalmente, estas barreras se intensifican cuando hay factores externos como
el mercado que interviene los precios del suelo, los urbanizadores informales,
decisiones administrativas y temas sociales como el miedo o la sensacién de
inseguridad que puede sentirse dentro o cerca de un territorio con un estilo de vida
diferente y por ende, se estimula a la generacién del fenébmeno de segregacion.

En Colombia, la segregacion socio-espacial ha sido consecuencia por una parte del
mercado inmobiliario y por otra, por cobros como la contribucion a la valorizacién y
por el establecimiento del sistema de estratificacion a inmuebles de tipo residencial.
Este ltimo si bien buscaba un cobro diferencial de servicios publicos para generar
subsidios a unos sectores y cobrar contribuciones a otros, especialmente a quienes
su capacidad econémica le permite pagar mas por estos servicios.

1.2 ACCESO A LOS EQUIPAMIENTOS Y AL ESPACIO PUBLICO

Los procesos de segregacion anteriormente descritos, dan paso a restricciones en
el acceso de algunos sectores de la poblacion a ciertos equipamientos publicos y
privados de aprovechamiento publico con los que cuenta la ciudad, principalmente
relacionada con la ubicacion de estos lugares. De la misma manera la calidad del
espacio publico en todas las zonas tampoco es la misma, la disposicidn de espacios
verdes tampoco es equitativa y a pesar de tener una caracteristica de libre acceso,
como se menciond en el aparte anterior, hay barreras intangibles que limitan su
accesibilidad y disfrute.
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Para tener una mayor claridad de lo anterior, es necesario conocer lo qué es un bien
publico y por ende lo que dentro de una ciudad se considera como espacio publico.
Un bien publico es aquel cuya constante demanda y/o el incremento de su consumo
no afecta su disponibilidad, a veces se asume que es de uso ilimitado. “Es cualquier
cosa que puede utilizarse libremente, sin haber adquirido previamente derechos
especificos de uso en una transaccién”.®

El espacio publico es el entorno de libre disfrute y acceso en donde se intercambian
procesos de comunicacion, actividades, relaciones sociales y otras interrelaciones
contenidas en un espacio fisico compartido que puede ser natural o artificial.

(...) La disponibilidad del espacio publico depende directamente del costo social de
producirlo: en aquellos sitios en los que la competencia entre diversas modalidades
de apropiacién es mas intensa, el costo de produccién y mantenimiento es mucho
mayor (...) Las normas suelen reconocer el caracter publico de los espacios
comunes derivados de la propia dinAmica econémica de las ciudades, sin embargo,
los procesos tecnologicos, la densificacion de los usos del suelo y las grandes
economias de aglomeracion y concurrencia, asociadas a los procesos de
densificacion, pueden <desactualizar> la norma; de manera que, en términos
estrictos de costos sociales y beneficios sociales, es posible que la norma
desconozca el hecho y algunos espacios publicos no puedan seguir como tales,
porque generan un altisimo costo social™.

Con base en esta premisa, puede verse que entonces no todos los espacios en la
ciudad son asequibles, y que por motivos politicos, burocraticos o administrativos
hacen que la ciudad no sea “justa”. Como lo dice Alvarez® debe hablarse de justicia
social entendida como la distribucién equitativa de bienes y espacios publicos
permitiendo una mayor calidad de las interacciones sociales a idoneidad en los
procedimientos democraticos que combata la existente diferenciacion en las
practicas y en las relaciones que entablan los individuos dentro de la ciudad. Debido
a que son estas personas quienes sienten que son objeto de alguna arbitrariedad
frente un sentimiento o experiencia especifica que termina considerandose como
injusta es decir, desigual.

“Dentro de los ambitos de preocupacion de la justicia espacial se encuentran: la
distribucion socio espacial de las riquezas, servicios y oportunidades, el acceso a
bienes materiales, inmateriales, posiciones sociales, representaciones del espacio,
identidades, practicas sociales y procesos de toma de decisiones”. Finalmente, el

6 RINAUDO R, Ulises. Gestién del desarrollo territorial. Aspectos tedricos y metodoldgicos para la
realizacion de planes de desarrollo regionales y locales: Bogota D.C.: Universidad Piloto de
Colombia, 2004, p. 85.

7 Ibid., p. 85.

8 ALVAREZ ROJAS, Op.Cit., p.45
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concepto de justicia espacial cuestiona la distribucion de la riqueza y la gestion del
territorio en todas las escalas y su combinacion: escala mundial (primer y tercer
mundo), nacional y local™.

De esta manera puede verse la relacion entre la justicia espacial y el espacio publico
ya que como se menciono anteriormente la distribucion y acceso del mismo puede
no ser equitativo para los ciudadanos, creando cierta sensacion de desigualdad
entre los mismos. Ademas es en el espacio fisico en donde las injusticias cobran
lugar, es en donde la reclamacion por mejores practicas sociales se da cita y en
donde este tipo de demandas de parte de la poblacién se hacen visibles.

Dentro del espacio publico puede contarse el medio ambiente que se considera
también como un bien publico que a pesar de ser un bien limitado y fragil, su disfrute
se considera totalmente disponible no sélo por ser el lugar geografico en donde se
localizan las ciudades y sus habitantes sino porque en él las nociones de territorio,
lugar, paisaje y ambiente, cobran sentido. Dentro de esta nocion de libre acceso, se
generan actividades humanas, econdmicas e industriales que atentan contra el
medio ambiente deteriorandolo y creando algunas situaciones de vulnerabilidad
para algunas poblaciones.

De lo anterior surge la nocién de justicia ambiental: Este concepto se ha definido en
los Estados Unidos de América como la necesidad, incluso legal, de que las
instalaciones que producen dafios y peligros potenciales en su entorno no se
encuentren situados de manera concentrada en los lugares donde residen grupos
étnicos y sociales empobrecidos y con menos posibilidades de presiéon social y
econO6mica “(...) pretende evitar el impacto desigual o desproporcionado de las
amenazas ambientales sobre los grupos de poblacién mas desaventajados y, por
tanto, mas vulnerables™°.

1.3 CULTURA CIUDADANA

El tema de cultura ciudadana es una nocion recientemente introducida en las
ciudades a partir del reconocimiento de que las personas, habitantes de un espacio
con limites fisicos determinados conviven y comparten con otros individuos
similares, generando por ende un vinculo simbdlico en el que todos se reconocen
como miembros de una sociedad en donde se desarrollan una serie de normas,
codigos de comportamiento y valores que buscan hacer la vida en las ciudades
menos caoltica y mas tolerante.

9 bid., p.38

10 BOSQUE SENDRA, Joaquin et al. De la justicia espacial a la justicia ambiental en la politica de localizacion
de instalaciones para la gestion de residuos en la comunidad de Madrid, 2000, En: Real Sociedad Geografica.
[sitio web] Madrid Boletin [CXXXVII-CXXXVIII, 2001- 2002, p. 89-114. [Consultado 25, Julio, 2016]. Disponible
en: http://hum.unne.edu.ar/revistas/geoweb/Geo2/archivos/jusespam.pdf
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Ademas, la persona asume su condicion de ciudadano cuando reconoce que tiene
derechos y deberes dentro de su entorno, lo cual se ve reflejado en su conducta
hacia otros individuos, hacia sus seres cercanos, hacia el espacio publico, el medio
ambiente y hacia las instituciones que dirigen y administran la ciudad.

Sin embargo, la cultura ciudadana requiere de un proceso de formacién que debe
iniciar por los hogares o nucleo inmediato y posteriormente por las instituciones
tanto educativas como municipales, quienes destinan una parte importante de sus
recursos tanto economicos como productivos para fomentar en sus territorios la
cultura ciudadana en los habitantes y el apropiamiento del término por parte de
éstos, de manera que los esfuerzos de construir y mejorar las ciudades esté
apalancado y respaldado por la sociedad en conjunto.

Este tema puede verse desde tres ambitos diferentes, el primero es el descriptivo
en donde se reflejan las costumbres, cédigos de conducta y reglas que son el
requisito minimo para vivir dentro de una sociedad. El segundo a&mbito el normativo,
es la manera en que el Estado respalda dichos codigos validandolos a través de
leyes, proyectos y requerimientos que incentiven a los ciudadanos a aceptar y seguir
las normas de cultura. “El tercer ambito es el prescriptivo derivado del ambito
normativo, al asumir la cultura ciudadana como un tema de politica publica que
busca el reconocimiento colectivo de dichas normas en miras a que el orden general
prevalezca sobre los intereses particulares™!.

1.4 JUSTICIA DISTRIBUTIVA Y DISTRIBUCION DE CARGAS Y BENEFICIOS

A partir de lo mencionado sobre justicia espacial, territorial y ambiental, se puede
agregar que uno de los principales factores que genera inequidad dentro de las
ciudades y de sus habitantes es la distribucion del ingreso y el crecimiento
econdmico que al no estar en situacion de equilibrio genera desigualdad social.
Razon por la cual se habla ahora de justicia distributiva que se centra en (estudiar)
las causas de la desigualdad y aporta los fundamentos filoséficos y econémicos
para esclarecer los debates sobre la desigualdad.

(...) Una persona puede no ser responsable del conjunto de oportunidades que
enfrenta al nacer: la raza, género, talento, riqgueza, origenes familiares, son todas
variables predeterminadas ("externas") para el individuo. Sin embargo, las personas
son responsables de transformar las oportunidades favorables en resultados
positivos. La igualdad de acceso a los factores creadores de riqueza (por ejemplo,

11 SANCHEZ CABRA, Efrain y CASTRO OSORIO, Carolina. . Vision Colombia Il Centenario: 2019,
omentar la Cultura Ciudadana. [en linea] Bogota: Departamento Nacional de Planeacion (DNP) ,
2006. p.75 [Consultado 23, Agosto, 2016]. Disponible
en:, http://www.mineducacion.gov.co/cvn/1665/articles-95980_archivo_pdf24.pdf
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educacion y crédito) se denomina igualdad de oportunidades, y seria un objetivo de
politica valido desde el punto de vista de la justicia distributiva”2.

En otras palabras, puede decirse que uno de los objetivos de la justicia distributiva
es buscar la igualdad en la distribucién de la riqueza como resultados de esfuerzos
de politicas sociales y economicas para la reduccion de pobreza a partir de la
formulacion de estrategias que apunten a la superacion de brechas generadas por
condiciones iniciales y la reduccion de las mismas por elementos de responsabilidad
personal o variables determinadas externas (Solimano 1993) que tienen profunda
influencia en los problemas de distribucion de ingresos y riqueza en las ciudades.
“La desigualdad social es un reflejo de las diferencias individuales en estos dos
conjuntos de factores que crean riqueza. Toda politica social amplia y moderna debe
definir un concepto de igualdad y/o equidad social. La igualdad de oportunidades (a
la educacion, al crédito, a la propiedad), para ser efectiva y no solo formal, requiere
acciones en el campo legal, constitucional y econémico”®3,

Dentro de dichas acciones estan las politicas econémicas que buscan un aumento
en el ingreso per cépita en los territorios, politicas sociales que influenciadas por el
mercado apuntan a la reduccion de la pobreza a través de la prestacion de mejores
y mas servicios sociales que mejoren la calidad de vida, politicas educativas, de
salud, de trabajo, financieras y otras como las de planeamiento urbano que en su
conjunto estabilizan el crecimiento en el largo plazo creando impactos importantes
en el sistema de equidad social.

Uno de los principios dentro del planeamiento urbano para proteger e impulsar dicha
equidad es la distribucion equitativa de cargas y beneficios, en donde a la luz de la
funcion publica del urbanismo, se busca lograr una retribucién equilibrada a la
ciudad a cambio del derecho de urbanizar y de los beneficios que esta oportunidad
de desarrollo trae. Lo anterior, en torno al principio de igualdad de los ciudadanos
ante las normas determinado por la Ley 388 de 1997, en el articulo 38 citado a
continuacion:

“En desarrollo del principio de igualdad de los ciudadanos ante las normas, los
planes de ordenamiento territorial y las normas urbanisticas que los desarrollen
deberan establecer mecanismos que garanticen el reparto equitativo de las cargas
y los beneficios derivados del ordenamiento urbano entre los respectivos afectados.

”

12 SOLIMANO, Andrés Crecimiento, justicia distributiva y politica social. En: Comision Econdémica para América
Latina y el Caribe (Cepal) [sito web] Santiago de Chile, no. 65 Agosto 1998., [Consultado 21, Julio, 2016].
Disponible en:http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/12108/1/065031044_es.pdf

13 SOLIMANO, Andrés Crecimiento, justicia distributiva y politica social. En: Comision Econémica para América

Latina y el Caribe (Cepal) [sito web] Santiago de Chile, no. 65 Agosto 1998., [Consultado 21, Julio, 2016].
Disponible en:http://repositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/12108/1/065031044_es.pdf
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Esta forma de distribucion equitativa es muy importante en la busqueda de combatir
la segregacion consolidando un modelo de equidad territorial pues garantiza por
una parte el cubrimiento de los costos de infraestructura vial principal y redes
matrices de servicios publicos que se distribuyen entre todos los usuarios del area
beneficiaria y por otra parte las cesiones de espacio publico para parques y zonas
verdes para el goce y disfrute de todos los ciudadanos, las obras publicas para
redes secundarias y domiciliarias de servicios publicos, las vias y la dotacion de
equipamientos comunitarios.

Son también consideradas cargas los costos sociales y técnicos relacionados con
los procesos involucrados en la formulacion e implementacion de los instrumentos
de planificacion. Por otro lado se conocen como beneficios aquella retribucion a las
inversiones en suelo, acciones de planificacién y obras publicas realizadas a través
de una posible mayor generacion de rentas de suelo y de ser acreedor de ciertos
aprovechamientos urbanisticos.

A partir de los conceptos abordados en este capitulo, el modelo de equidad territorial
desarrollado para la ciudad de Bogota, sera analizado en cada periodo de gobierno
a la luz de la segregacion locacional, el acceso a los equipamientos y al espacio
publico, la cultura ciudadana, la justicia distributiva manifestada en el uso y
aplicacidon de instrumentos de cargas y beneficios, y de esta manera se podra
evaluar la continuidad o ruptura de este modelo a lo largo de 17 afios (1998- 2015).
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2. MODELO DE EQUIDAD EN LA CONSTRUCCION DEL PRIMER POT PARA
BOGOTA.

2.1 ANTECEDENTES

El proceso de gobierno, ordenamiento y administracion de las ciudades en Colombia
en su conjunto ha sido un fenémeno reciente que comienza en los Ultimo cincuenta
afnos, desde 1960 cuando las medianas y grandes ciudades experimentan procesos
acelerados de urbanizacion motivados por el aumento de poblacion, crecimiento en
los sectores secundario y terciario de la economia colombiana y la consecuente
demanda de vivienda, equipamientos y demas espacios fisicos. Bogota por ser la
capital del pais es la que adquiere la supremacia urbana seguida por Medellin, Cali,
Barranquilla y Bucaramanga. A partir de esta época, la poblacién urbana comienza
a superar a la poblacion rural y la tasa de urbanizacion comienza a aumentar dando
un salto importante entre los afios 50 y 60, tal como lo ilustra la tabla 1.

Tabla 1. Poblacion total y tasa de urbanizaciéon en Colombia entre 1905 y 2005.

ARos Poblacion Total Tasa de Urbanizacion
1905 4.134.632 -
1912 5.072.604 -
1918 5.855.077 -
1928 7.855.000 31.0%
1938 8.701.816 29.1%
1951 11.548.172 38.7%
1964 17.484.508 52,0%
1973 22.915.229 59.3%
1985 29.265.459 67.2%
1993 36.089.725 70.9%
2005 41.468.384 76.0%

Fuente: DANE - Censo 2005

En 1961 se presenta el “Plan Operacion Colombia” planteado por el economista
LauchlinCurrie el cual buscaba impulsar el empleo en las ciudades en
contraprestacion a los bajos resultados que producia el sector agricola por medio
de politicas urbanas de construccion que ocuparan la mano de obra migrante
recientemente. Con base en este plan se desarrolla entonces en 1971 el Plan de
Desarrollo Nacional llamado “Las 4 estrategias” que buscaba fortalecer
principalmente el sector de la construccion y el sector industrial, “de alli que los
gobiernos apostaran a fijar politicas financieras y de estimulo a la actividad
constructora urbana (estimular el ahorro privado a través de la correccion
monetaria), fijar mecanismos de planeacién urbana para estimular el crecimiento
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fisico de las areas metropolitanas (mayor inversion publica en dichas areas) (...) el
resultado de este proceso de urbanizacion, transforma radicalmente la distribucién
espacial de la poblacién. Las ciudades a finales del siglo XX presentan una nueva
configuraciéon y el conjunto del sistema una nueva caracteristica”.14

De esta manera, las principales ciudades del pais, en especial Bogota, comienzan
a ocupar el suelo para tratar de responder a las demandas de vivienda de parte de
la poblacion migrante. Sin embargo, este proceso comienza a darse de manera
informal puesto que el desarrollo urbano de infraestructura y equipamientos estaba
enfocado en ciertas areas de la ciudad, desatendiendo la clase obrera que
demandaba de los mismos servicios y que debid buscar acceso a suelo y vivienda
de precarias condiciones en las periferias, generandoles ademas costos mayores
de desplazamientos no solo en dinero sino en tiempos. “Este fendmeno ayudd a
acentuar la segregacion social, espacial y econémica en Bogot4, tanto que la
inequidad en acceso a recursos, equipamientos y espacios de la ciudad se fue
haciendo mas visible puesto que los asentamientos clandestinos o subnormales
crecen sistematicamente en Bogotd y no muestran indicios de reducir su
participacion en la construccion total de la ciudad (...) se asume que al finalizar el
siglo XX, dichos barrios alcanzan a ocupar el 50% del tejido urbano de la ciudad.
Algunos de ellos ocupan zonas del alto riesgo”*®.

Alternamente a la Operacién Colombia, Currie produjo un informe para Bogota en
donde presentaba el impacto del crecimiento de la ciudad y su respuesta a la
demanda de servicios no solo como ciudad sino como capital de la nacion. Mas
adelante present6 un estudio llamado “Alternativas para el Desarrollo de Bogota”
que hizo una serie de recomendaciones en torno a siete lineas a saber: politica
general, vivienda, transporte, alimentos, recreacion, politica regional y nacional.

Desafortunadamente, las recomendaciones de Currie no fueron atendidas en su
totalidad puesto que la actividad de la construccion estaba en furor impulsada por
la capacidad de poder adquisitivo para compra de vivienda que tenian los
ciudadanos por medio del sistema UPAC. La construccién de vivienda estaba
enfocada en la zona norte de la ciudad en donde se localizaban las familias de
mejores ingresos. “En ese momento el DAPD formulé una serie de lineamientos
socio-economicos compilados en el Acuerdo 7 de 1979 el cual marcé asi el fin del
segundo periodo en la planeacion de Bogota y se inicid otro, basado en
consideraciones de indole economica y en concordancia con las demandas del

14 ONU HABITAT. Formulacion y aplicacion de la Ley 388 de 1997 en Colombia -Una practica
colectiva hecha realidad-. Bogota: Produmedios, 2005, p.23

15 SALDARRIAGA ROA, Alberto. Bogota Siglo XX: urbanismo, arquitectura y vida urbana. Bogota:
Departamento Administrativo de Planeacion Distrital, 2000, p.159
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mercado inmobiliario, fortalecido por el sistema de las UPAC”6.Este acuerdo estaba
formulado con base en dos politicas: contencion y regulacion del crecimiento; y
estructura urbana por medio de la definicion de forma, estructura y areas de
actividad.

‘A finales de los afios setenta hubo un giro significativo de la planeacién en
Colombia, en respuesta a dos transformaciones estructurales del pais: la
urbanizacion y la descentralizacion’y la idea del desarrollo urbano se moldea a
raiz de los planteamientos de urbanistas como Le Corbusier, Wiener y Sert entre
otros quienes buscaron involucrar elementos sociales e institucionales a los
procesos de construccion de infraestructura con el fin de optimizar el uso del suelo
gue dan origen a normas de ordenamiento posteriores como el Acuerdo 2 de 1980
(plan Vial)la Ley 9 de 1989 de Reforma Urbana y el Acuerdo 6 de 1990 o Plan de
Zonificacion.

‘La implementacion de normas Yy procesos politicos originados por la
descentralizacion y las nuevas visiones de la Constitucién, dan origen a la Ley 388
de 1997 que seria la base para la planificacion urbana en Colombia como una
politica de Estado e instrumento de planificacion que permite una apropiada
organizacion politico-administrativa de la Nacién y la proyeccién espacial de las
politicas sociales, econdmicas, ambientales y culturales de la sociedad,
garantizando un nivel de vida adecuado para la poblacién y la conservacién del
ambiente”® Ademas, una de las necesidades que esta ley tuvo en cuenta fue la de
armonizar los territorios urbanos con los rurales y regionales a través de una
adecuacion de la legislacion, reformulacién y creacion de nuevos instrumentos los
cuales mediarian en conflictos de uso de suelo, direccionarian y ordenarian la
ejecucion de proyectos urbanos tanto publicos como privados en torno a lograr un
ordenamiento asegurado por la continuidad en la gestion.

“El principio fundamental es el de constituir un instrumento de planeacién con una
vigencia minima de tres administraciones municipales en sus contenidos
estructurales™®. Seguido de tres principios basicos mencionados en el articulo 2 de
esta ley:

16 SALDARRIAGA ROA, Alberto. Bogota Siglo XX: urbanismo, arquitectura y vida urbana. Bogota:
Departamento Administrativo de Planeacién Distrital, 2000, p.131

17 RENGIFO RENGIFO, Julian. Evolucién de la planificacion regional en Colombia, XII Coloquio
Internacional de Geocritica, 2012, http://www.ub.edu/geocrit/coloquio2012/actas/04-J-
Rengifo.pdf(Consulta: julio 2016)

IB|GAC. Guia Metodolégica para la formulaciéon de planes de ordenamiento departamental. Bogota,
1996, p.39

19 ONU HABITAT. Formulacion y aplicacion de la Ley 388 de 1997 en Colombia -Una practica
colectiva hecha realidad-. Bogota: Produmedios, 2005.
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e “El ordenamiento territorial sera el eje central el cual estaria encabezado por las
autoridades municipales y tendra un modelo de planificacion regional en torno a
la funcidn social y ecologica de la propiedad.

e Enfocar el desarrollo urbano en torno a la prevalencia del interés general sobre
el interés particular regulando cualquier intervencion al territorio.

e Hacer una distribucion equitativa de cargas y beneficios, y sus efectos en los
precios del suelo”. ?°

Dicho instrumento es conocido como el Plan de Ordenamiento Territorial (POT) que
sera la carta de navegacion para todos los entes territoriales. “Para orientar el
desarrollo fisico del territorio y la correcta utilizacion del suelo con el fin de reducir
la incertidumbre para las operaciones urbanas y para el control de las
administraciones locales (...) y la gestiéon publica del desarrollo urbano”?
estructurado en las caracteristicas presentadas en el grafico a continuacion:

Grafico 2. Caracteristicas del POT.

Lineamientos
para el
desarrollo fisico

Principio
armonizador de
normas

Vision integral

del territorio

Trascendencia
en el tiempo

Fuente: Elaboracién propia
De esta manera y a partir de la expedicion de la ley todos los municipios
comenzaran a organizar sus territorios a partir de una vision que involucre el corto,
mediano y largo plazo, de la misma manera que los alcaldes de turno, deben
involucrarlos a sus propuestas de plan de desarrollo.

20 COLOMBIA. CONGRESO NACIONAL DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA, Ley 388 (18, julio,
1997). Reglamentada por los Decretos Nacionales 150 y 507 de 1999; 932 y 1337 de 2002; 975 y
1788 de 2004; 973. Bogoté: Diario oficial 43.091, 1997.

21 LEMUS, Choix. Planificacién y control urbanistico en Bogota: desarrollo histérico y juridico. Bogota:
2006, p.108.
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Grafico 3. Linea de tiempo de leyes y normas entre 1961 y 2011 relacionadas con Ordenamiento
Territorial.
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Fuente: elaboracion propia

En el siguiente titulo, se presentard la primera version del POT elaborado para
Bogota en el afio 2000 y lo que se proyectd desde entonces para la ciudad
prestando especial atencion al modelo de equidad propuesto.

2.2 MODELO DE EQUIDAD DURANTE EL GOBIERNO DE ENRIQUE PENALOSA
LONDONO DURANTE 1998-2000

Enrigue Pefalosa Londofio alcalde para el periodo 1998-2000, presenta su plan de
desarrollo aprobado mediante el Acuerdo 06 de 1998 en donde bajo el lema “Por la
Bogota que queremos” mediante el cual busca “generar un cambio profundo en la
manera de vivir de los ciudadanos, devolviendo la confianza a todos los bogotanos
en su capacidad para construir un futuro mejor y dinamizar el progreso social,
cultural y econdmico. Se trata de proyectar y hacer viable a Bogota para enfrentar
los retos y aprovechar las posibilidades que impone una nueva era, trabajando con
miras a mejorar significativamente la calidad de vida para las presentes y futuras
generaciones™?,

22 CONCEJO DE BOGOTA, Acuerdo 06 de 1998, Bogota: 1998, articulo 1.
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Grafico 4. Plan de Gobierno 1998-2000.

ENRIQUE PENALOSA LONDONO
1998-2000

OBJETIVO

PRIORIDADES

POLITICAS
SECTORIALES

Fuente: Elaboracidon propia con base en el acuerdo 6 de 1998

Para el logro de este objetivo presenta siete prioridades las cuales comparten una
base social y cinco Macroproyectos que buscan crear un impacto positivo en la
ciudad y cumplan las metas de este plan. Dichas prioridades son:

e Desmarginalizacién: a través de mejoras en infraestructura publica y espacio
publico, inversién local y politicas de reasentamiento.

¢ Interaccién social: por medio de mejoras en el cubrimiento de servicios sociales
tales como educacion, salud, asistencia integral a primera infancia y tercera edad

e Ciudad a escala humana: Mayor y mejor espacio publico verde y construido para
la ciudad como medio para mejorar la calidad de vida de los habitantes.

e Movilidad: establecer un servicio digno que impligue menos tiempos de
desplazamiento.

e Urbanismo y servicios: impulsa tres areas del urbanismo como son la
renovacion, el ordenamiento y la vivienda digna
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e Seguridad y convivencia: mejorar la seguridad y la convivencia mediante la
recuperacion de espacios publicos y politicas de disminucion de la delincuencia.

e Eficiencia institucional: promocioén de la gestion y servicio publico eficiente y
respetuoso.

Estas prioridades estan enmarcadas en una serie de politicas sectoriales que vistas
desde la equidad territorial, buscan cubrir las principales necesidades minimas a las
que deben tener libre acceso los ciudadanos. Son las politicas las siguientes:
educacion; salud y bienestar social; gobierno; vivienda y desarrollo urbano;
ambiente; cultura, recreacion, deporte y comunicacion; planeacion y recursos
econdémicos; servicios publicos; transporte, transito y obras viales; Concejo y
organismos de control.

Durante el periodo de gobierno de Enrique Pefialosa Londofio y en orden a dar
cumplimiento a lo estipulado por la Ley 388 de 1997, se formula el primer Plan de
Ordenamiento Territorial aprobado bajo el Decreto distrital 619 de 2000 esperando
gue sea el modelo de territorial que va a ser la base de la planeacién aportando los
elementos de soporte tanto ambientales como urbanos de manera que sirvan de
referente para otros planes de ordenamiento en municipios que guardan estrecha
relacion con Bogota.

A partir de lo anterior, el decreto 619 presenta una serie de objetivos en torno a
dimensiones regionales, ambientales, rurales, econémicos, sociales, fisicos, de
participacion ciudadana, y uno que busca la armonizacién con los planes de
desarrollo por medio de determinantes de corto, mediano y largo plazo.

El modelo presentado por este decreto tendra un enfoque regional en sus
componentes naturales, urbanos y rurales en torno a un desarrollo sostenible que
busque el equilibrio territorial en los aspectos ambiental, social y econémico. Es
decir que es un modelo de equidad territorial puesto que relaciona y armoniza los
gue seran los tres componentes activos del ordenamiento: naturaleza, sociedad y
actividades humanas con los tres componentes basicos del ordenamiento:
estructura ecolégica principal, estructura urbana y estructura rural.

De acuerdo al decreto 6192 la traduccion del Plan de Desarrollo en el POT se hace
visible en las estrategias de ordenamiento del territorio de manera que se articulan
proyectos de renovacion urbana y acciones recuperacion de espacio publico con los
programas de transporte y de equipamientos en relacion a la desmarginalizacion de
espacios informales en la ciudad por medio de intervenciones estratégicas en piezas
urbanas y sistemas generales de pequefia y mediana escala, programas de
reasentamiento que delimita mediante zonas de tratamiento especial para

23 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA. Decreto 619 de 2000 Plan de Ordenamiento Territorial. 2000.
Art.63
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mitigacion de riesgo y declaracion de suelo de proteccidn por riesgo; estrategias de
uso de suelo por medio de centralidades, densificacion e impulso de generacion de
areas residenciales por medio de la promocién de suelo para vivienda de tipo social
y politicas de disefio de nuevos espacios producto de intervenciones que aunque
impulsadas por el distrito, resulten atractivas para el sector privado

Junto a la propuesta de desmarginalizacion, la politica de vivienda esta ligada a las
prioridades: ciudad a escala humana, urbanismo y servicios como puede verse en
los articulos 109 -110:

Articulo 109. Politica de Vivienda

Para la atencion de la demanda de vivienda cualitativa y cuantitativa de las familias
pobres del Distrito Capital, se establecen las siguientes acciones:

1. Generacidn de nuevas soluciones de vivienda. (...) Esta oferta de soluciones de
vivienda permitirA competir con el desarrollo subnormal de programas de
vivienda y en consecuencia adoptar mecanismos eficientes de control de la
urbanizacion ilegal.

2. Recuperacion de tejidos residenciales. Para este efecto se desarrollaran
programas de complementacion y cualificacion del espacio publico,
eguipamientos y sistema vial, que conjuntamente con la normativa urbanistica y
con los espacios de participacion ciudadana, propiciaran el mantenimiento y
recuperacion de los barrios de caracter residencial.

3. Consolidacién de sectores urbanos deficitarios. Para el efecto se mejoraran las
condiciones de los sectores periféricos de la ciudad en cuanto a los servicios
bésicos, vialidad, transporte, espacios publicos y equipamientos. Asi mismo se
definirdn los procedimientos frente al proceso de legalizacién que permitan el
cumplimiento de las obligaciones urbanas, especialmente frente a espacio
publico y proteccion de la estructura ecoldgica principal.

4. Reasentamiento de familias de estratos bajos. Para el efecto se dara prioridad
al reasentamiento de las familias de los estratos 1 y 2 que se encuentran en
condicion de alto riesgo no mitigable, las que ocupan las rondas y zonas de
manejo y preservacion de los cuerpos de agua y los que se generen por obra
publica (...)
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Articulo 110. Politica de Renovacion Urbana (...)

1. Efectuar actuaciones publicas que conlleven el desarrollo de proyectos
integrales de renovacion.

2. Estimular la vinculacion del capital privado mediante la reduccién de factores

de incertidumbre

Promover la aplicacién de una normativa sencilla y transparente.

Agilizar los procesos y tramites

Brindar apoyo técnico y operativo a la ejecucion de proyectos por medio de

la empresa de Renovacién Urbana, encargada de gestionar, liderar,

promover y coordinar esos proyectos.?*

akrw

Son evidentes entonces, las relaciones que guardan el Plan de Desarrollo y el POT
en sus formulaciones partiendo del principio de sostenibilidad tanto ambiental como
social, planteando un modelo de ciudad accesible tanto a infraestructura como a
servicios publicos y movilidad, en donde la generacion de suelo para vivienda es
una de las metas de reduccién de la injusticia social y distributiva, de la misma
manera que la adecuacion de espacios publicos de libre acceso.

Es particularmente distintivo de este periodo la preocupacion por la recuperacion
del espacio publico representado en zonas verdes, andenes, alamedas, plazas,
parques y ciclo rutas y el énfasis en el derecho de todos al disfrute del espacio
publico como medio eficaz para el mejoramiento de la calidad de vida y la
desmarginalizacion de todos los habitantes de la ciudad. Sin embargo, no se
identifican ni en el Plan de Desarrollo ni en el POT politicas con acciones concretas
gque combatan los problemas que originan la segregacion locacional y la
segregacion socio-espacial que se acentla a medida que crece la ciudad.

El modelo de equidad territorial de esta administracion es reactivo por otra parte
puesto que apunta a cubrir necesidades basicas dando prioridad a poblacion
vulnerable y de estratos bajos, mejorando el acceso de esta poblacién a vivienda,
sistemas de transporte y equipamientos publicos.

24 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA. Decreto 619 de 2000 Plan de Ordenamiento Territorial, Bogota:
2000.
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3. MODELOS DE EQUIDAD EN BOGOTA ENTRE 2001 Y 2015.

3.1 MODELO DE EQUIDAD DURANTE EL GOBIERNO DE ANTANAS MOCKUS
SIVICKAS ENTRE 2001-2003

Para las elecciones del periodo 2001-2003, resulta electo Antanas Mockus
Sivickas quien asume por segunda vez la tarea de administrar la ciudad, esta vez
bajo el lema de "Bogota para vivir todos del mismo lado" que planteaba la
construccion de una ciudad justa e incluyente que respete lo publico y competitiva
en conocimiento y servicios, guardando ciertas similitudes con la proposicion de la
administracion anterior, pero involucrando la cultura ciudadana como el eje de
gestion principal.

Grafico 5. Plan de Gobierno 2001-2003

ANTANAS MOCKUS SIVICKAS
2001-2003

OBJETIVO

PRIORIDADES

POLITICAS
GENERALES

Fuente: Elaboracidon propia con base en el decreto 440 de 2001

38



Esta vision que involucraba a la ciudadania en la construccion de ciudad, se
estructuro en siete objetivos:

e Cultura ciudadana: la cual procura generar un ambiente de comunicacion y
solidaridad entre los ciudadanos para promover una cultura de paz,
cumplimiento y buen comportamiento, promoviendo el conocimiento de las
normas y leyes.

e Productividad: con el fin de hacer de Bogot4d una ciudad competitiva, es
necesario buscar la generacion de riqueza sostenible en un entorno regional en
donde la ciudad y su entorno conforman una unidad de cadenas productivas,
gue extienda sus redes a otras ciudades y regiones. Para lograr esto, se propone
la formulacién de seis planes maestros de equipamientos.

Se entiende también que una ciudad es competitiva en cuanto hace mas
eficientes sus procesos de desplazamiento, por lo cual este plan de desarrollo le
apunta a una movilidad inteligente

e Justicia social: cuyo objetivo es el de asegurar un mayor acceso a Servicios
bésicos de salud, educacion, vivienda y nutricion, desarrolla programas
focalizados en poblaciones vulnerables dentro de los cuales se resalta un mayor
cubrimiento en SISBEN, la actualizacion de la informacion censal de
estratificacion, ampliacién de redes de servicios publicos, mejoramiento de
barrios y unidades de vivienda, y reasentamiento

e Medio ambiente: se buscaba que consolidando un medio ambiente sostenible,
protegido y preservado, se logre generar impactos positivos en otros factores en
la ciudad tales como la salud de los habitantes, la productividad, la cultura y el
respeto por la naturaleza entre otros. De manera que se proponen programas
de saneamiento ambiental, limpieza de rios, sistemas de transporte no
contaminantes, ampliacion de la oferta de espacio publico natural y construido.

e Educacion: partiendo de la idea de que la educacion contribuye a generar una
ciudadania mas productiva y feliz, se busca mejorar la calidad y ampliar la
cobertura del servicio de educacion.

e Familia y nifiez: define una serie de acciones para empoderar a la nifiez, la
familia, la tercera edad, las mujeres y los jévenes, haciéndoles conocer por un
lado sus derechos para incentivar su participacion en las decisiones de la ciudad
y por otro, instruyéndoles sobre sus deberes dentro de sus familias y
comunidades.

e Procesos de gestion publica: para generar una mayor confianza en las
instituciones e incentivar la participacion de la ciudadania en los procesos de
gestion de la ciudad, permitiéndoles acceso a informacion y rendiciones de
cuentas.

Como puede verse en los planteamientos de cada objetivo, se busca incluir a los
ciudadanos en los procesos de la ciudad por medio de programas de capacitacion
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e inclusién que genere un sentido de pertenencia que dieran forma al “bogotano”
moderno quien es sujeto activo en dichos procesos.

Entre 2001 y 2003, este plan de desarrollo estuvo ligado al POT vigente que como
se menciond en el capitulo anterior, tenia una visibn de ciudad sostenible y
equilibrada que mejora la calidad de vida de sus habitantes con un sistema
ecologico protegido, mejor infraestructura, mayor disponibilidad de vivienda,
aprovecha sus ventajas comparativas para ser mas competitiva e incentiva la
participacion ciudadana. De manera que esta vision es compartida y armonizada
por la administracion de Antanas Mockus en los planteamientos de su plan de
gobierno.

No obstante, la administracion vio la necesidad de hacer una revision al POT vigente
en el momento: Decreto 619 de 2000 puesto que la ciudad habia cambiado en su
estructura demografica, era necesario entablar un didlogo con los municipios
vecinos, debian reconocerse los avances tecnoldgicos y por esto, sustentaban el
adelantar una reformulacién de los objetivos y politicas de este plan; de manera que
en 2003 la Alcaldia Mayor de Bogota expide el decreto 469 de 2003: por el cual se
revisa el Plan de Ordenamiento de Bogota D.C

Este decreto hace algunos cambios estructurantes al POT dentro de los cuales se
resaltan la concertacion de temas de ordenamiento entre la ciudad y los municipios
vecinos, configurando una nueva visién de ciudad-region dentro del contexto de
planeacion territorial y politicas de uso de suelo pasando de un modelo cerrado a
un modelo abierto de ordenamiento; aplica de una manera mas eficiente los
instrumentos de planificacion y gestion, aumenta la participacion de las localidades
en el control y seguimiento de los planteamientos del POT, restringe la expansién
urbana y cambian algunos usos en torno a dicha vision de ciudad-region.

El decreto 469 plantea ocho objetivos principales distribuidos en la estructura
ecoldgica principal, estructura socioeconémica y estructura funcional y de servicios.
A continuacién se mencionan los objetivos:

e Planear el ordenamiento territorial del distrito en un largo plazo en torno a
garantizar la sostenibilidad ambiental, econdmica y fiscal.

e Pasar de un modelo cerrado a un modelo abierto de ordenamiento territorial. Es
decir, ordenar el territorio urbano a partir del principio de la estructura de redes
de ciudades de la region Bogota-Cundinamarca

e Vincular la planeacion del distrito al sistema de planeacion regional,
reconociendo a Bogota como el nodo principal de la regién, sus decisiones
deben alinearse a la perspectiva regional y estrategias de planeacion de los
territorios que conforman la region.
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e Controlar los procesos de expansion en el area urbana y periferia como soporte
al proceso de desconcentracion urbana y desarrollo sostenible del territorio rural.
Este objetivo busca detener procesos de conurbacion, urbanizacion e invasion
de &reas pertenecientes a la estructura ecologica principal y rural.

e Avanzar a un modelo de ciudad regién diversificado, con un centro especializado
en servicios. A partir de los principios de competitividad y sostenibilidad
econdmica, se busca el crecimiento de las ventajas comparativas, la
potencializacion de las economias de escala de manera que logren posicionar
los servicios que ofrecen la ciudad en un escenario internacional.

e Reconocimiento de la interdependencia del sistema urbano y el territorio rural
regional y de la construccion de la nocion habitat en la region, para lograr una
integracion de politicas urbanas y regionales en torno a la preservacion de
ecosistemas y sostenibilidad de los territorios.

e Desarrollo de instrumentos de planeacion, gestion urbanistica y de regulacién
del mercado del suelo para la region.

e Equilibrio y equidad territorial para el beneficio social, que apuntan a disminuir
cifras de pobreza, desigualdad y vulnerabilidad urbana con programas de
integracion social, politicas de reasentamiento, cohesion social y espacial, y
destinacién de suelo para el desarrollo de VIS y VIP.

Se espera que la estrategia de ordenamiento con base en las estructuras
anteriormente definidas, se desarrolle a través de los instrumentos de gestién y
planeamiento definidos en las leyes 9 de 1989 y 388 de 1997.

El decreto 469 de 20032%. se centré en una estrategia de ordenamiento territorial
en perspectiva regional, que busca configurar paulatinamente una estructura urbana
organizada sobre una red de centralidades, con atributos urbanos de calidad que
integren una plataforma territorial de desarrollo econémico y social para la poblacion
de la ciudad y la region (...) principalmente a través del Eje Urbano-Regional, que
contempla politicas de Habitat, Sostenibilidad, Regién y Competitividad.

A partir de esta idea, la ciudad se sectorizd en UPZ, se desarrollaron politicas de
gestion de suelo e instrumentos de orden superior como los planes maestros de los
sistemas generales (de movilidad, servicios publicos, equipamientos y espacio
publico) que definieron metas para la consolidacion en el largo, mediano y corto
plazo dando una linea de planeacién para los pequefios urbanizadores, entidades
administradoras del ordenamiento del territorio y las encargadas de la aprobacion
de los instrumentos.

25 Al CALDIA MAYOR DE BOGOTA. Decreto 469 de 2003 Revision al Plan de Ordenamiento
Territorial. 2003.
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En relacion con el plan de desarrollo “Bogota para vivir todos del mismo lado”, el
decreto de revision del POT tiene una estrecha cercania entre la idea de ciudad-
region abierta, competitiva y especializada en bienes y servicios, junto con los
planteamientos contenidos dentro de los objetivos de productividad y medio
ambiente, guardando una armonia menos directa con los objetivos de justicia social
y gestion publica.

Por el lado de educacion, familia y nifiez, la revision del POT promueve un modelo
de equilibrio y equidad territorial enfocado en la oferta de bienes y servicios en torno
a generar un mayor beneficio social. Para lograr este enfoque se definen
mecanismos interinstitucionales que reduzcan la pobreza y vulnerabilidad urbana y
rural, fomentando la cohesion social en el espacio con programas de vivienda,
reasentamiento y mejoramiento integral.

Y para resaltar, en concordancia con el objetivo de cultura ciudadana del plan de
desarrollo, el POT busca “promover la inclusién de las variables sociales en los
instrumentos y procesos de planificacion de modo que se favorezca la identidad,
apropiacion, pertenencia, participacion y solidaridad de la poblacién en un territorio
comin”?6,

De acuerdo a lo mencionado en este aparte puede afirmarse que el plan de
desarrollo de la administracion de Antanas Mockus Sivickas esta en armonia con el
decreto 619 de 2000 y especialmente con el decreto 469 de 2003 que ademas de
adecuar el modelo de ordenamiento territorial a las condiciones del momento,
ambos apuntan a buscar disminuir la segregacion locacional no atacando los
efectos que este fendmeno genera sino, atacando las causas que generan exclusion
y desigualdad en la ciudad, por medio de distribucion de espacios con actividades
econdémicas mejor distribuidas dentro de una ciudad con mejores patrones de
ordenamiento tanto interno como en su contexto regional.

3.2 MODELO DE EQUIDAD DURANTE EL GOBIERNO DE LUIS EDUARDO
GARZON ENTRE 2004 -2008

El Plan de Desarrollo "Bogota sin indiferencia: un compromiso social contra la
pobreza y la exclusion” aprobado mediante acuerdo 119 de 2004 durante la
administracion de Luis Eduardo Garzén, estuvo enfocado en el componente social,
priorizando las obras y la inversion de recursos para proyectos de este tipo, como
la generacion de empleo, la erradicacién de la pobreza, fortalecimiento institucional
para la concertacion por medio de tres ejes principales con una serie de politicas
cada uno:

26 AL CALDIA MAYOR DE BOGOTA. Decreto 469 de 2003 Revisién al Plan de Ordenamiento
Territorial. 2003. Art.1.
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Social: con politicas de proteccién y promocion de derechos especialmente de
los nifios, equidad en servicios sociales, publicos, culturales y recreativos.
Enfocadas una vida diga e inclusion social combatiendo la desnutricion, la
explotacion infantil, mejorar la educacion, la salud y oportunidades de acceso a
empleo, la cultura, recreacion y deporte.

Urbano-Regional: a partir de la concepcion de edificar una ciudad de y para las
para las personas, traza ejes en torno a la sostenibilidad ambiental, el habitat, la
articulacion de la ciudad con la region para construir un ambiente “coopetitivo” y
competitivo, preparado para un entorno globalizado

Reconciliacion: basado en mejorar la organizacion ciudadana y control social
gue se articule con la gestion publica para generar “una cultura de reconciliacion,
de solidaridad, de inclusion, de participacion, de responsabilidad Yy
corresponsabilidad, de respeto a la vida, a los derechos humanos de tal manera
gue la accion ciudadana y la gestion publica sean impulso y escuela para la
reconciliacion™?’

Grafico 6. Plan de Gobierno 2004-2008.

LUIS EDUARDO GARZON
2004 -2008

OBJETIVO

PRINCIPIOS

POLITICAS
GENERALES

Fuente: Elaboracion propia con base en el acuerdo 119 de 2004

2ICONCEJO DE BOGOTA. Acuerdo 119 de 2004. 2004. Art.28.
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Por otra parte se expide el Decreto 190 que no hace aportes nuevos ni
modificaciones al POT sino que es la compilacién de los decretos emitidos por las
administraciones anteriores, es decir, los decretos 619 de 2000 y 469 de 2003. Este
decreto es hasta hoy la carta de navegacion en de la ciudad en el largo plazo.

“El modelo de ciudad de la administracion de Garzon tiene continuidad en el
cumplimiento de lo planteado en el POT que plantea la construccion de una ciudad
region especializada en bienes y servicios, con una estructura de centralidades que
distribuyan los usos del suelo para evitar procesos de conurbacion con los
municipios vecinos y al contrario concertar el desarrollo de infraestructura que los
integre por medio de una movilidad inteligente™?,

Asimismo guarda concordancia con su linea social en concordancia con el octavo
objetivo del POT relacionado con el equilibrio territorial para el beneficio social a
través de la distribucion de bienes y servicios disminuyendo los factores
generadores de pobreza, exclusion, desigualdad y segregacion locacional. EI POT
busca cumplir estos objetivos generando una distribucion social y espacial que
priorice grupos vulnerables con la habilitacion de suelo para construccion de VIS y
VIP, junto con programas de mejoramiento de equipamientos y barrios, reubicacion
de poblacion ubicada en zonas de riesgo y la inclusion de variables sociales en los
instrumentos de planeamiento y gestion.

Adicionalmente, se generan 17 planes maestros como instrumentos de primera
jerarquia para el ordenamiento de la ciudad, estos planes se componen de una serie
de lineamientos técnicos, conceptuales y operativos para el territorio en el mediano
y largo plazo (20 afos) definiendo proyectos y acciones en el campo
interinstitucional y el logro de objetivos especificos para mejorar la calidad de vida
de los habitantes. Estos planes maestros son: PM espacio publico, PM movilidad,
PM Acueducto y alcantarillado, PM residuos solidos, PM energia, PM gas natural,
PM telecomunicaciones, PM equipamientos educativos, PM cultura, PM
equipamientos de salud, PM bienestar social, PM de culto, PM deporte y recreacion,
PM seguridad, defensa vy justicia, PM abastecimiento y seguridad alimentaria, PM
recintos feriales y PM de cementerios y servicios funerarios.

Por su tendencia politica, el gobierno de Luis Eduardo Garzén dio més relevancia a
temas de asistencia social enfocado en temas de seguridad alimentaria, empleo,
cobertura de servicios publicos en zonas periféricas de la ciudad, temas de
intervencién social, convivencia y reconciliacion entre otros puntos que dejaron de
lado las politicas de mejoramiento de espacios publicos, politicas de cultura
ciudadana y libre acceso a equipamientos de la ciudad, mejoramiento y calidad de
espacios publicos y fisicos que promuevan el encuentro de los habitantes y las
desmarginalizacion de los mismos. Esto permitié ver que si bien este gobierno
busco atacar los fenomenos de segregacion, lo hizo desde una vision

28 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA. Decreto 190 de 2004 Plan de Ordenamiento Territorial. 2004.
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socioecondmica, descuidando aquellos fendbmenos que generaban segregacion
locacional.

3.3 MODELO DE EQUIDAD DURANTE EL GOBIERNO DE SAMUEL MORENO
ROJAS ENTRE 2008-2012

En 2008 asume la alcaldia Samuel Moreno Rojas como candidato del partido Polo
Democratico, el mismo partido que su antecesor Luis Eduardo Garzon. Su Plan de
Desarrollo Bogota positiva: Para vivir mejor aprobado por el acuerdo 308 de 2008,
plantea una ciudad accesible en donde “se reconozcan, restablezcan, garanticen y
ejerzan los derechos individuales y colectivos en la que se disminuyan las
desigualdades injustas y evitables, con la institucionalizacion de politicas de Estado
gue permitan trascender los periodos de gobierno y consolidar una Bogota en la
cual la equidad, la justicia social, la reconciliacion, la paz y la vida en equilibrio con
la naturaleza y el ambiente, sean posibles para todas y todos™?.

Esta vision va estar integrada a los siguientes objetivos sobre los que se disefian
los diferentes programas y acciones sectoriales:

e Ciudad de derechos: basado en el reconocimiento de derechos individuales y
colectivos como la salud, la educacion, el derecho a un ambiente sano y vivienda
digna, igualdad de género y e igualdad de acceso a oportunidades, cultura y
recreacion.

e Derecho a la ciudad: gozar de espacios sanos, seguros e incluyentes en donde
la ciudadania pueda adelantar sus actividades diarias por medio de actividades
de mejoramiento de barrios, renovacion urbana, desarrollo en movilidad, mejorar
la ocupacion y optimizar el uso del espacio publico.

e Ciudad global: con el fin de hacer una ciudad competitiva, ambientalmente
sostenible y con un significativo crecimiento econémico e intelectual que le
permita ser reconocida a nivel internacional.

e Participaciéon: que busca incrementar la organizacion y control social, una mayor
participacion ciudadana de manera que puedan incidir en los procesos de toma
de decisiones para el desarrollo de la ciudad y la articulacién con la gestion
publica.

e Descentralizacion: permitiendo una mayor autonomia a las alcaldias locales
fortaleciéndolas técnica, humana y administrativamente, con el fin de hacerlas
mas eficientes en orden a atender las necesidades de la poblacion, articulandose
con el nivel central por medio de un mecanismo de distribucion de competencias.

29 CONCEJO DE BOGOTA. Acuerdo 308 de 2008. 2008. Art.4.
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e Gestion publica efectiva y transparente: partiendo de la organizacion autbnoma
y descentralizada anterior, se busca fortalecer la gestion publica que acerque la
administracion a la ciudadania haciendo uso de técnicas de gerencia publica y
aprovechamiento de las tecnologias de la informacion.

e Finanzas sostenibles: a través de la distribucion sostenible de recursos y control
eficiente de los gastos que prioricen las inversiones consideradas estratégicas
para la ciudad. Ademas busca generar una cultura tributaria

Grafico 7. Plan de Gobierno 2008-2012.

SAMUEL MORENO ROJAS
2008-2012

OBJETIVO

OBJETIVOS
ESTRUCTURANTES

POLITICAS
SECTORIALES

Fuente: Elaboracion propia con base en el acuerdo 308 de 2008

A partir de los objetivos presentados, este programa de gobierno permite ver una
cierta continuidad en los trabajos adelantados por la administracién anterior,
especialmente en aquellos con enfoque social, convivencia, seguridad y atencién a
poblacion vulnerable.

En lo relacionado con el POT vigente para esta administracion (decreto 190 de
2004), el plan de desarrollo concreta en los articulos 37 y 38 la manera en la que se
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articulan sus politicas con las estructuras ecolégica; funcional y de servicios; socio-
espacial y econdmica, de manera que se logre consolidar el modelo de ciudad
establecido para el largo plazo por medio de programas estructurantes en temas de
vivienda vinculada con mejoramiento de barrios, renovacion, patrimonio, movilidad,
infraestructura para servicios y produccion “ecoeficiente”, espacio publico vy
equipamiento.

Llama la atencién que hasta el momento, este programa de gobierno es el Unico
que articula directamente sus programas con los programas de ejecucion
presentados en el POT y lo menciona dentro del plan de desarrollo. Ademas presta
importancia a los Planes Maestros formulados en la administracion anterior como
instrumentos de planeamiento de alta jerarquia, especialmente en los
planteamientos en el corto plazo.

En lo que respecta al modelo de equidad, el plan lo ha vinculado como uno de los
principios de politica y de accién publica, adjudicando esta responsabilidad a la
administracion que se encarga de buscar los mecanismos para reducir los
principales factores que generan la segregacion, las desigualdades e injusticias en
la ciudad. Aungue no se mencion6 expresamente en el Plan de Desarrollo cada uno
de los ocho objetivos tienen por pilar la equidad y lo que abarca en cada escenario.

Cabe mencionar que en el aspecto del ordenamiento territorial, el gobierno de
Moreno Rojas hace un diagndstico regional para la revision del POT que no se hizo
efectiva, pero que dej6é algunos precedentes para lo que seria la proxima revision
entre los que destacan, la inclusién de variables de cambio climatico, nociones de
integracion regional, estadndares en calidad de aire y agua, relaciones urbano
regionales y temas de expansién urbana.

Este periodo estuvo igualmente marcado por una fuerte linea social en cada una de
sus lineas estratégicas. De manera que los esfuerzos por reducir la segregacion
cobraron fuerza en el aspecto social que en el aspecto locacional, es decir que la
ciudad en temas de espacio publico, construccion y mejoramiento de calles,
eguipamientos y otros entornos de la ciudad no tuvo mayor relevancia, al igual que
temas de gestion urbana y ordenamiento (fuera de la revision del POT)

3.4 MODELO DE EQUIDAD DURANTE EL GOBIERNO DE GUSTAVO
FRANCISCO PETRO URREGO 2012-2015

El partido Polo Democrético Independiente logra por tercera vez la administracion
de la ciudad en la elecciones de 2011 en donde resulta como alcalde electo para
Bogota, el sefior Gustavo Petro Urrego, de manera que se entiende que la linea de
su plan de desarrollo “Bogota Humana”, esté orientado a la gestion social, atencion
de poblacion vulnerable y a superar la crisis administrativa por la que atravesaba la
ciudad debido a la destitucion de Samuel Moreno Rojas en 2011, situacion que
genero una baja credibilidad en el gobierno distrital de parte de los ciudadanos y fue
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el escenario sobre el que llegd a gobernar el alcalde entrante quien presentd su plan
de gobierno mediante el decreto 489 de 2012 y centrado en tres propdésitos
principales pensados para trascender hasta el largo plazo:

Reduccion de segregacion social en donde el ser humano es el centro de las
preocupaciones del desarrollo, con especial atencion en la nifiez. Al igual que
sus predecesores, busca reducir las condiciones o factores que generan la
segregacion economica y social, ademas de la segregacion espacial y cultural,
y que de la misma manera generan discriminacion. De esta manera se espera
generar las condiciones necesarias para que los ciudadanos puedan mejorar sus
condiciones de vida especialmente en los aspectos de salud, educacion,
vivienda, seguridad, reparacion de victimas y seguridad alimentaria.

Enfrentar el cambio climatico: a través del enfoque de ecourbanismo, plantea un
ordenamiento en torno al agua y de desarrollo enfocado al cuidado del medio
ambiente para enfrentar la degradacion ambiental, con politicas de gestion
ambiental y gestion de riesgo que prioricen atencion a asentamientos en zonas
de riesgo. La reubicacion de actividades contaminantes, reduccion de
produccién de residuos y programas de reciclaje con la generacion de un estilo
de vida sostenible llevado por todos los ciudadanos.

Defender y fortalecer lo publico: como complemento de los dos primeros ejes y
con el fin de rescatar la funcion publica del urbanismo en donde el interés general
prima sobre el interés particular promoviendo la apropiacién ciudadana de los
espacios, para generar una mayor participacion ciudadana en la toma de
decisiones “fortaleciendo la democracia, trabajando por la construccion de paz,
promoviendo un enfoque de seguridad humana y convivencia, impulsando el uso
transparente y responsable del patrimonio y los recursos de la ciudad, sin tolerar
la corrupcién publica ni privada™,

30 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA. Decreto 489 de 2012. 2012. Art.33.
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Grafico 8. Plan de Gobierno 2012-2015.

GUSTAVO FRANCISCO PETRO URREGO
2012-2015

Fuente: Elaboracidon propia con base en el decreto 489 de 2012

En 2013 el alcalde Petro expide el Decreto 364 conocido como la MEPOT, y hace
una modificacion extraordinaria del POT vigente para la época. En otras palabras
la MEPOT modifica

Las normas urbanisticas estructurales y generales del Plan de Ordenamiento
Territorial, a partir de los andlisis técnicos efectuados sobre cinco motivaciones
centrales relacionadas con el ordenamiento del territorio en el Distrito Capital,
las cuales se identifican a continuacion:

e Cambios en las proyecciones y composicion poblacional de la ciudad

¢ Necesidad de ejecutar proyectos de impacto en la movilidad de la ciudad

e Integracion de la gestidon del riesgo y la adaptacion al cambio climatico al
ordenamiento territorial

¢ Armonizacion del ordenamiento del suelo rural con la legislacion nacional

e Simplificacion de normas relacionadas con los usos del suelo, claridad en la
aplicacién de los tratamientos urbanisticos, reconfiguracion de la edificabilidad en
funcién de la capacidad de soporte urbanos de cada zona de la ciudad™.

31 ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA. Decreto 364 de 2013. Documento Técnico de soporte. 2013.
Pag.11.
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Este decreto interviene en la vision del ordenamiento de la ciudad, concretamente
en la restructuracion de la Estructura Ecolégica Principal, la definiciobn de espacio
publico, el modelo de integracion regional, usos de suelo, tratamientos,
edificabilidad, cesiones y cargas urbanisticas para segun su planteamiento hacer
mas agiles los tramites de proyectos de desarrollo urbano, y la articulacion mas
eficiente de politicas publicas de vivienda, equipamientos, movilidad y medio
ambiente entre otros e igualmente, con el fin de asegurar la consecucion de los
objetivos y estrategias territoriales de largo y mediano plazo definidas en los
componentes general y urbano de dicho plan.

Sin embargo, mantiene los ocho objetivos principales presentados por el Decreto
190 de 2004, con la gran diferencia de que van a girar en torno a cuatro variables
principales que guardan armonia con el plan de desarrollo “Bogota Humana” las
cuales son:

e Bogotd compacta y redensificada que cuente con construcciones de mayor
altura y superficie, especialmente en areas de mayor actividad econémica con
una suficiente disposicion de equipamientos en el area y la presencia de VIP.

e Cambio Climatico, reconocido como uno de los principales factores de cambio y
de amenaza para la ciudad especialmente en areas de invasion y expansion.
Para esta variable, se vinculan directrices de gestion de riesgo.

e Movilidad con Sentido con el fin desincentivar el uso del automaovil e impulsar el
transporte publico y no motorizado.

e Bogota ciudad incluyente que busca a invertir los procesos de segregacion
espacial por medio de politicas de mezcla de usos, oferta de VIS y VIP en
diferentes zonas de la ciudad para reducir los asentamientos en los bordes de la
ciudad que en su mayoria son zonas de reserva o de riesgo no mitigable y para
gue tengan un acceso garantizado tanto a servicios publicos como a
equipamientos publicos de calidad.

La MEPOT intent6 direccionar el modelo territorial en torno al componente ambiental
con nociones de sostenibilidad dando importancia a la gestion de riesgo con
acciones de mitigacion de riesgo, procesos de reasentamiento, recuperacion
ambiental y tratamientos de rondas de rio y procesos de urbanizacién formal,
seguido de construccion de vivienda para la poblacion de menor estrato. De esta
manera, el modelo de equidad del decreto 489 de 2012 contiene politicas sociales
y de reduccion de todo tipo de segregacion, ambientales en torno al agua y el
cambio climatico, estrategias de mezcla de usos, disposicién de suelo para VIP y
VIS, acceso a vivienda en zonas centrales, construccion de equipamientos en
barrios populares, densificacion de la ciudad, aumento de zonas ambientales,
posible generacion de espacio publico como contraprestacion a la autorizacion de
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construcciones en altura, financiacion de transporte publico a través del cobro de
plusvalia, reduccion de tarifas en acueducto y alcantarilado entre las mas
importantes.

Sin embargo, el decreto tuvo muchas discusiones pues al parecer tenia vicios en su
expedicion, especialmente porque el decreto pretendia modificar temas
estructurales del POT sin ser esta la oportunidad legal para hacerlo y por otros
temas relacionados con la formacion del acto. Este decreto fue suspendido por el
Consejo de Estado en abril de 2014 y su suspension fue ratificada por la Sala de lo
Contencioso Administrativo, de manera que a la fecha la norma vigente para la
ciudad es el decreto 190 de 2004.

Posteriormente, en el afio 2015 Gustavo Petro Urrego, expide el decreto 562 que
reglamenta el tratamiento de renovacion urbana en zonas de la ciudad en donde
segun el punto de vista de su administracion hay una mayor dotacion de
equipamientos, redes y otros servicios urbanos, en donde segun ellos puede ser
factible una mayor construccién en altura como medida para controlar la expansion
de la ciudad y una posible conurbacién, esto como medida de apoyo a la estrategia
de manejo ambiental y gestion de riesgo. Adicionalmente, establece algunos
mecanismos para el reparto de cargas y beneficios mediante el cual los
urbanizadores deben aportar espacio publico y redes viales y de servicios publicos
a cambio de beneficios en metros de construccion en altura.

Visto desde la corriente social del gobierno de Gustavo Petro y en relacién con el
modelo de equidad, el decreto 562 y su propuesta de densificar algunas zonas
busca contener el crecimiento de la ciudad sobre bordes y ecosistemas que hacen
parte de la estructura ecoldgica principal, aprovecha suelo en donde supuestamente
hay plena oferta de redes y en donde se estimularia la construccién de VIS, ademas
se equilibraria el desarrollo urbano a través de cargas y beneficios, en otras
palabras, los constructores deberian compensar a la ciudad con equipamientos y
espacio publico a cambio de las obras de infraestructura que realicen. Sin embargo
plantea que cuando las cesiones de suelo exigidas para espacio publico sean
menores de 2000 metros estas pueden ser pagadas en dinero siendo asi como se
generan edificaciones en grandes alturas sin espacio publico.

Este decreto es derogado por la administracion siguiente al considerarse que la
construccion en altura que se promueve genera impactos que no pueden estimarse
aun y para los que no hay instrumentos que logren mitigarlos, ademas el suelo de
la ciudad no esta listo para las cargas que se otorgan, no solo por la poca oferta de
redes y servicios en la ciudad, sino que al ser un desarrollo predio a predio, se
rompen las tipologias de cada zona y los beneficios no serian tan provechosos como
lo es un desarrollo mediante plan parcial que al incorporar varios predios dentro de
la propuesta genera espacio publico, redes e infraestructura como cargas para los
urbanizadores generando recursos y espacio publico para la ciudad. Adicionalmente
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el decreto tuvo efectos en el incremento del precio del suelo por la especulacion que
se generd en el mercado ocasionado por la viabilidad de ganar mayor edificabilidad.

En conclusion, puede verse que los planteamientos de Gustavo Petro Urrego fueron
ambiciosos y buscaban cubrir las dos tendencias claras que se venian mostrando
en los gobiernos anteriores, es decir la tendencia al asistencialismo y apoyo social
junto con la tendencia de mejoramiento de espacios y de calidad en el urbanismo
de la ciudad. Cada uno con un mecanismo diferente, el primero mediante su plan
de gobierno frente a temas de segregacion socioeconomica y el segundo mediante
la formulacion de la MEPOT en temas de segregacion locacional. Sin embargo, deja
de lado temas de espacio publico y cultura ciudadanay convivencia que le hubieran
podido permitir una correcta articulacion de las dos politicas (sociales y de
ordenamiento) en torno a la construccion del modelo de equidad territorial.
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4. ELEMENTOS DE CONTINUIDAD O RUPTURA EN EL MODELO DE
EQUIDAD TERRITORIAL DEL POT DE BOGOTA.

4.1 ANALISIS DE LOS ELEMENTOS DE CONTINUIDAD O RUPTURA CON
BASE EN CADA ADMINISTRACION

A partir de las prioridades que marcaron cada gobierno en términos de equidad y
segregacion algunos enfocados en lo locacional y otros en lo socioecondémico, el
siguiente cuadro hace una recopilacion de lo que han sido las politicas de

gobierno de la ciudad desde 1998 hasta 2015.

Cuadro 1. Matriz de andlisis en cada periodo de gobierno

Gobierno

Combatir la

segregacion
locacional

Acceso a los
equipamientos y al

Cultura ciudadana

Justicia distributiva
Reparto de cargas y
beneficios

Enrique
Pefialosa
1998-
2001

Antanas
Mockus
2001-
2004

Gobierno

Desmarginalizacion
y seguridad y
convivencia a partir
de mejoras en
infraestructura y
recuperacion del
espacio publico.

Sigue trabajando
en mejoras en
infraestructura y
recuperacion del
espacio publico.
*Cultura y respeto
por la naturaleza

Combatir la
segregacion
locacional

espacio publico

‘Desmarginalizacion ~ *Desmarginalizacion

y seguridad y
convivencia a partir
de mejoras en
infraestructuray
recuperacion del
espacio publico.
*Interaccion social>
cubrimiento servicios
sociales

* Ciudad a escala
humana

*Movilidad: servicio
digno

*Estructura ecoldgica
principal componente
estructural en el POT
*Planes maestros de
equipamientos.
*Movilidad inteligente
*Medio ambiente
sostenible y
protegido

Acceso a los
equipamientos y al
espacio publico
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*Eficiencia
institucional, servicio
publico eficiente y
respetuoso

*A partir de la
cultura ciudadana
busca generar
cultura de paz,
cumplimiento

normas, convivencia.

*Empoderar
poblacién vulnerable
mediante el
conocimiento de
sus derechos y
deberes dentro de la
comunidad

* Cultura y respeto
por la naturaleza
*Ampliar cobertura
en educacion.
*Generar confianza
en las instituciones.
Cultura ciudadana

*Urbanismo y

servicios. Reparto de
cargas y beneficios en
desarrollo y
renovacion urbana

* Justicia Social:
Acceso a servicios
béasicos, mejoramiento.
*Productividad:
generar riqueza en un
entorno regional.
*Urbanismo y
servicios. Reparto de
cargas y beneficios en
desarrollo y
renovacion urbana

Justicia distributiva
Reparto de cargas y
beneficios



Combatir la
segregacion
locacional

Gobierno

Luis

Eduardo

Garzon

2004-

2007

Samuel

Moreno

2008-

2011
* Reduccion de la
segregacion social
acceso equitativo
al disfrute de la
ciudad.
* Obligacion de

Gustavo aportar vivienda

Petro VIP en proye_qtos

2012- de construccion.

2015

Fuente: Elaboracion propia

Acceso a los
equipamientos y al
espacio publico
*Politica social busca
equidad en servicios
sociales, publicos,
culturales y
recreativos

*Ciudad de derechos
* Consolidar el
modelo de ciudad
por medio de
programas de
vivienda, movilidad,
infraestructura y
produccién de
espacio publico y
equipamientos.

* Ordenamiento en
torno al agua,
cuidado del medio
ambiente.
*Enfrentar el cambio
climatico

*Defender y
fortalecer lo publico

Cultura ciudadana

*Generar cultura de
reconciliacion,
solidaridad e
inclusién, respeto a
la vida y derechos
humanos.

* Acceso a cultura

recreacion y deporte.

*Derecho a la ciudad
*Participacion

Justicia distributiva
Reparto de cargas y
beneficios
*Politica social,
proteccion derechos
nifios. Inclusién social
combatir desnutricién,
explotacion, mejorar
educacion, salud y
empleo.

Urbanismo y servicios.
Reparto de cargas y
beneficios en
desarrollo y
renovacién urbana

*Ciudad global
*Gestion publica,
efectiva y transparente
*Finanzas sostenibles
*Urbanismo y
servicios. Reparto de
cargas y beneficios en
desarrollo y
renovacion urbana
segun ley 388
*Reduccion de la
segregacion social
especial atencion a la
nifiez.

*Apoyo al desarrollo
de la economia
popular.

*Urbanismo y
servicios. Reparto de
cargas y beneficios en
desarrollo y
renovacioén urbana. Se
implementan cargas
en predios
urbanizados por mayor
aprovechamiento
autorizado.

En el primer gobierno analizado, se concluye que Enrique Pefialosa basé su modelo
de equidad en combatir la segregacion locacional con estrategias de
desmarginalizacién las cuales se orientaron hacia mejoras y recuperacion de
espacios publicos, en equipamientos sociales y de servicios urbanos, acercando
la ciudad a los ciudadanos por medio de espacios amables y de mayor calidad con
proyectos de renovacion urbana, recuperacion de zonas deterioradas y programas
de movilidad entre otros. El planteamiento de Transmilenio cuya viabilidad se dio en
el primer gobierno de Mockus comenzd a mejorar las condiciones del transporte
publico lo cual mejor6 la calidad de vida de muchos que hasta el momento se
transportaban en buses deteriorados e insuficientes. El POT de 2000 por su parte
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introdujo en el ordenamiento urbano de la ciudad el concepto de reparto equitativo
de cargas y beneficios en los procesos de desarrollo en concordancia con el
concepto de justicia distributiva. Por otra parte se dio especial importancia en el
POT como elemento estructural a la estructura ecolégica principal de la ciudad y al
respeto por el medio ambiente.

Antanas Mockus por su parte continu6 y aprovechoé el impulso en mejoramiento
fisico de la administracion pasada para presentar un modelo de equidad basado en
la formacién de la cultura ciudadana a partir del reconocimiento de los ciudadanos,
la paz y la convivencia mediante el respeto hacia el otro y el cumplimiento de las
normas de manera que haciendo publicos sus derechos y deberes buscaba una
mayor participacion de la sociedad en los procesos de la ciudad al mismo tiempo
gue una mayor confianza en las instituciones publicas. Adicionalmente se busco
disminuir la injusticia social y los problemas de segregacion mediante el
mejoramiento y legalizacién de barrios, mayores coberturas de servicios publicos,
continuidad en procesos de desarrollo y renovacion y el reparto equitativo de cargas
y beneficios en los procesos de desarrollo. En este gobierno se adelantan los planes
maestros de equipamientos reforzando la importancia de estos para la disminucion
de la segregacion y se da importancia a la proteccion del medio ambiente.

Hasta este momento, los dos gobiernos muestran una continuidad en el modelo de
equidad que se basa en el mejoramiento del entorno fisico de la ciudad para generar
cultura y valores ciudadanos, haciendo que sean estos ciudadanos quienes se
empoderen y busquen trabajar en pro de la ciudad. Resalta también la importancia
de modelos de construccion de ciudad por medio de instrumentos de planificaciéon
y gestion.

La administracién de Luis Eduardo Garzon por su parte, permite ver la inclinacion
del modelo hacia el desarrollo de programas y politicas de corte social, buscando
aumentar la equidad por medio de mayores coberturas de servicios publicos,
servicios educativos, recreativos, deportivos y sociales, mostrando que al
mejorar estos aspectos se generaria una cultura ciudadana en donde los habitantes
se sentirian parte de la ciudad al ser tenidos en cuenta en este tipo de programas
gue van de la mano de estrategias de manejo de conflictos, reconocimiento de
derechos, respeto e inclusién.

Ademas puede verse que la busqueda de la disminucion de la segregacion y justicia
distributiva va en linea con el modelo social puesto que se trabajan mejoras en la
infraestructura y equipamientos publicos, especialmente en la construccion de
colegios, comedores comunitarios y centros de salud. Hay continuidad con los
planteamientos del POT pues no este se modifica en este periodo pero en la
ejecucion el énfasis es en lo social dejando de lado temas como el crecimiento del
sistema de transporte masivo Transmilenio, el mejoramiento del espacio publico y
la cultura ciudadana que venian trabajando sus antecesores.
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Como se mencion6 a lo largo del documento, por provenir del mismo movimiento
politico, Samuel Moreno mantiene el modelo de equidad basado en la linea social
de su antecesor dando continuidad al desarrollo de programas incluyentes por
medio de politicas de construccién de vivienda, mejoramiento de barrios,
espacio publico y equipamientos, junto con programas de participacion para
lainclusion y el derecho a la ciudad. Adicionalmente, busca el acercamiento de
la ciudadania a las entidades por medio de programas de gestion publica haciéndola
mas efectiva y el mejoramiento en la prestacion de servicios. A pesar de plantear
una gestion publica efectiva y transparente y unas finanzas sostenibles para la
ciudad esto no fue posible por la corrupcién que afecto las obras publicas generando
un gran retroceso en la infraestructura urbana.

Por altimo, la administracion de Gustavo Petro mantiene el modelo de ciudad de los
dos periodos anteriores en donde prevalecen las politicas en orden a combatir la
segregacion social para garantizar un acceso equitativo a los servicios y
equipamientos de la ciudad, fortaleciendo programas enfocados a la nifiez y las
familias, empoderando lo publico, buscando la proteccién del medio ambiente y el
cambio climético.

Petro ademés buscé cambiar radicalmente la forma de combatir la segregacion
implementando una modificacion excepcional del POT con el fin de articular el
modelo de equidad de su gobierno con la norma de ordenamiento base para la
ciudad en la cual determin6 nuevas obligaciones para el desarrollo de vivienda de
interés social ubicada dentro de proyectos de construccién de cualquier estrato,
mezcla de usos para una mayor equidad en el acceso a la ciudad y disminucion de
desplazamientos, mayores cargas a cambio de mayores beneficios en los proyectos
de construccion. Dentro de sus planteamientos se dio gran importancia a la
estructura ecoldgica principal y el tema de riesgos en orden a enfrentar el cambio
climético y permitir un ambiente mas sostenible para los ciudadanos. Sin embargo
la imposicion de cambios estructurales en el POT gener6 el rechazo y la polarizacion
en torno a los temas urbanos lo cual se vio reflejado en la infraestructura fisica de
la ciudad.

Esta matriz permiti6 identificar que los dos primeros gobiernos se enfocaron
principalmente en valorar los aspectos relacionados con el espacio publico y el
acceso a los equipamientos como estrategia de desmarginalizacion y la cultura
ciudadana para la inclusion, los dos siguientes se enfocaron en temas sociales y
asistenciales y el ultimo quiso abarcar los temas relacionados con la infraestructura
fisica y la social en una forma radical para combatir la segregacion.

Las cinco administraciones estudiadas enfocaron sus planes de desarrollo al
fortalecimiento de la gestion publica y la estructura institucional publica, por
consiguiente ubicaron muchos de sus objetivos y metas en la localizacion de
eguipamientos y servicios en busqueda de posicionar su vision de ciudad, ya sea
para ser una ciudad resiliente, mas urbana, global o mas equitativa.
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De manera que el modelo de ciudad de estos cinco periodos se mantiene en temas
sociales e institucionales pero se rompe al momento de definir la morfologia y el
urbanismo de la ciudad.

Una vez presentados los modelos de equidad en cada gobierno entre los afios 2000
y 2014, se ha construido una matriz para confrontar qué aspectos han sido mas
destacados en cada administracion y confirmar si el modelo de ciudad formado a
partir de éstos se vio plasmado en cambios sustanciales en la ciudad, lo cual sera
mostrado en el analisis del subcapitulo 4.3 con los planos presentados de diferentes
versiones del expediente distrital.

4.2 ANALISIS DE LOS ELEMENTOS DE CONTINUIDAD O RUPTURA CON
BASE EN LOS POT

Una vez presentados los modelos de equidad en cada gobierno entre los afios 2000
y 2014 se hard un andlisis de aquellos elementos que han cambiado en cada POT
resultado de las diferentes orientaciones para asi, identificar por un lado, los
principales puntos de ruptura en el modelo de ciudad y por otro, resaltar aquellos
puntos en donde se registran politicas de continuidad. Este andlisis se realizara a
partir de elementos identificados como componentes del modelo territorial
relevantes en cada gobierno, estos son: estructura ecoldgica principal, estructura
socioecondmica, sistema de espacio publico, estructura funcional, vivienda de
interés social, usos del suelo.

Cada unidad estudiada esta soportada por los planos normativos de cada decreto,
presentes en este documento en el capitulo de anexos.

Cuadro 2. Elementos identificados en Estructura Ecolégica Principal

Decreto 619 de 2000 Decreto 469 de 2003 Decreto 364 de 2013
Estructura compuesta de Estructura compuesta de

sistemas de areas sistema de &reas protegidas,

protegidas, parques urbanos @ parques urbanos, corredores

y area de manejo especial ecolégicos, area de manejo

del Valle Aluvial del Rio especial del Rio Bogota

Bogota

El area ubicada entre la zona @ La zona entre la reserva El suelo rural en la zona de

de reserva forestal del norte | forestal del norte y la ronda del | reserva forestal del norte es
y la ronda del Rio Bogota es | Rio Bogota es declarada como | declarado como zona de
declarada como suelo de suelo rural se incorpora en esta | reserva forestal productora
proteccion. misma zona la ronda como regional del norte.

zona de manejo y preservacion

ambiental del rio hasta sus

limites con Chia.

Aumenta el area de manejo

especial del orden nacional y

regional.
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Cuadro (Continuacion)

Decreto 619 de 2000 Decreto 469 de 2003 Decreto 364 de 2013
Se fusionan los parques Los parques de escala
ecoldgicos distritales y parques de | metropolitana ubicados en los
recreacion pasiva en parques bordes de los cerros orientales
urbanos de escala metropolitana pasan a ser parte de la reserva

forestal oriental.
La zona de influencia del Rio | Recupera el rio Tunjuelo y su zona | La zona declarada como suelo

Tunjuelo es considerada de influencia. rural al sur de la ciudad, pasa a ser
como parque urbano de zona de reserva forestal
recreacion pasiva. productora y protectora de la

cuenca alta del Rio Bogota

En cuanto a la estructura ecolégica como columna vertebral de las ciudades, y
elemento importante al momento de medir la calidad de vida de los habitantes,
puede verse que hay una continuidad general en torno al sistema de areas y
parques, sin embargo las intensidades de uso de las cuencas de los rios Bogota y
Tunjuelo cambian, de la misma manera que la intensidad de uso de la reserva
forestal del norte. La destinacion de mayores areas como proteccion genera calidad
de vida para todos los habitantes de la ciudad reflejada en la calidad del aire, la
generacion de agua, flora y fauna entre otros y por lo tanto es un elemento
importante para disminuir la segregacion.

Cuadro 3. Estructura Socioecondémica: Centralidades

Decreto 619 de 2000 Decreto 469 de 2003 Decreto 364 de 2013
Divide la ciudad en piezas Deroga las piezas urbanas 'y @ Distribuye la ciudad en tres
urbanas: reduce a 21 las tipos de areas: de actividad
e Centro Metropolitano centralidades divididas en econdémica intensiva; en
e Tejido residencial sur tres categorias: proceso de consolidacion; y
e Tejido residencial norte de integracion.
e Ciudad sur e Centralidad de
e Ciudad norte integracion nacional
e Borde occidental e internacional
e Centralidad de
Y 43 centralidades clasificadas integracion regional
entre: urbana, zonal, zonal e Centralidad de
secundaria y nodo de servicios integracion urbana
regionales.

Mientras las piezas urbanas buscaban distribuir las actividades econémicas en
niveles de importancia, las centralidades le apuntan a un modelo competitivo y
urbano que buscan organizar la ciudad no solo econdédmicamente sino
morfoloégicamente, las centralidades ademas hacen un modelo de ciudad mas
equitativo en cuanto permiten localizar ciertos servicios cerca a otros usos, permiten
disminuir tiempos en desplazamientos y facilitan el acceso a equipamientos y
servicios que antes tenian menos posibilidad de ser accesibles. El decreto 364 fija
areas de actividad a manera de centralidades de donde se desprenden areas de
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incidencia de menor nivel, haciendo visible la ruptura en el modelo de ciudad en la

estructura socioeconémica.

Cuadro 4. Sistema de Espacio Publico

Se identifica el centro
tradicional y se reconocen
los nucleos fundacionales

Redes de recuperacion de
andenes separadores,
plazas y jardines

Aparecen nuevas plazas y
plazoletas (junto con los
nucleos fundacionales)

Se determinan corredores
verdes urbanos.

El borde del Rio Bogota es
declarado como parque
especial de proteccion por
riesgo.

Se determinan pequefios
parques metropolitanos en el
borde del Rio Tunjuelo

El espacio publico mantiene una continuidad y lo que se busca en el POT y sus
modificaciones es aumentar las areas de espacio verde y construido en orden a
mejorar la calidad de vida de los habitantes, brindandoles espacios abiertos mas
amables e inclusivos y asi disminuir la segregacion dentro de la ciudad fomentando
la convivencia y el disfrute de estos espacios.

Cuadro 5. Estructura funcional: Movilidad

Clasificacién en sistema del
centro tradicional y ciudad
central, sistema
metropolitano, y sistema de
integracion ciudad regién
Incluye la primera linea de
metro.

Clasificacion en vias de
estructura urbana, de
integracion ciudad regioén y
vias rurales.

Ampliacion de vias,
reclasificacion de vias V2 a
V1.

Re-categorizacién entre VO-
V4R

Clasificacion en malla vial
regional, principal,
complementaria y rural

Incluye lineas de transporte
intermodal como apoyo a la
red vial del sistema integrado
de transporte masivo

En este aspecto, el modelo de equidad presenta una ruptura clara dejando ver la
visién de cada administracién en el tema de movilidad y la composicion del sistema
vial urbano y en conexion con la regioén.

Cuadro 6. VIS y renovacion urbana

Inclusién de dos areas para generacion

de vivienda tipo VIS en Bosa al sur y
occidente de la localidad.
Disminuciéon de sectores con
tratamiento de renovacion urbana
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Los cambios incluyen habilitar
suelo dentro de la ciudad para
desarrollo de VIS

Establece areas de
intervenciones urbanas
priorizadas y proyectos
urbanos bajo la modalidad de
renovacion urbana.



Los elementos de ruptura en renovacion urbana y generacion de vivienda tipo VIS
permiten confirmar el cambio del modelo respetado por las administraciones entre
2004 y 2012 aunque algunas se centraron en impulsar politicas de tipo social y
asistencial, mientras que otras buscaron reducir la inequidad mediante acceso a
servicios y espacios habitables. La distribucién de areas en el decreto 364 deja ver
la intencion de disminucion de los factores de segregacion pero con una importante
ruptura relacionada con la VIS y con la densificacion mediante renovacion urbana.

Cuadro 7. Clasificacién del Suelo

La zona entre la La zona entre la reserva forestal del

reserva forestal del norte y la ronda del Rio Bogota es

norte y laronda del declarada como suelo rural.

Rio Bogota es

declarada como Parte de la zona forestal del norte es

suelo de proteccion declarada como suelo de expansion
Incorporacién de suelo urbano Cambio del suelo declarado
localizado en el pie de montafa de los | de proteccién localizado en el
Cerros Orientales al suelo de pie de montafia de los Cerros
proteccion Orientales como suelo urbano

por ser barrios legalizados
Conversion del extremo sur de
expansion a suelo rural Reduccion del suelo de
expansion declarado en el
extremo sur de la ciudad.

En la distribucion del suelo se ve una ligera ruptura en el modelo de ciudad, en
donde se busca al final una recuperacién de suelo de proteccion, especialmente en
los bordes sur y norte con la posibilidad de disminuir la segregacion debido al
mejoramiento en la calidad de vida resultante de la proteccion de los recursos
ambientales.

4.3 ANALISIS CON BASE EN LOS EXPEDIENTES DISTRITALES

Para complementar los cuadros anteriores en lo relacionado con los cambios en el
modelo de equidad y la evolucion de los fendmenos de segregacion, se ha hecho
una comparacion de los expedientes distritales de los afios 2009, 2011, 2013 y
2014, y cuyos planos se encuentran en la parte de anexos de este documento. El
cuadro presentado a continuacion, es un resumen de los elementos comunes que
se han encontrado en cada version del expediente.

60



Tabla 2. Identificacion de variables de andlisis en las versiones de Expediente Distrital. Fuente

Expediente distrital

_ ED 2009 ED 2011 ED2013 ED 2014
: .
abastecimiento

Elaboracion Propia
De esta comparacion en orden al modelo de equidad puede resaltarse lo siguiente:

Entre 2003 y 2014 la densidad de poblacién ha aumentado en los bordes sur y
suroccidente de la ciudad, al igual que en el extremo norte; alternamente el déficit
de vivienda para 2009 se concentra en el borde sur y suroccidente, el borde norte
tiene un déficit menor y el centro de la ciudad mantiene buenos niveles, situacion
gue se mantiene hasta 2014, lo que puede indicar que es en estos bordes en donde
hay mayor disponibilidad de espacio legal e ilegal para los migrantes que llegan a
la ciudad, demostrando que la inequidad en torno al acceso al suelo aumenta, de la
misma manera que los patrones de segregacion locacional aumentan ya que las
zonas mas densas se encuentran en los extremos, haciendo mas complicado el
acceso de quienes residen en estas zonas a ciertos espacios y servicios que ofrece
la ciudad.

A grandes rasgos puede verse que entre 2007 y 2011 hay una mejoria en la
cobertura general de servicios de la ciudad, especialmente en las localidades Simén
Bolivar, Usaquén, Rafael Uribe y Martires, mientras que para 2014 aungque mejoro
la cobertura, localidades como Engativa y San Cristobal tuvieron un aumento en su
déficit. Esto permite ver que las administraciones en este periodo buscaron
contribuir al modelo de equidad por medio del aumento de la cobertura de servicios
publicos basicos mejorando la calidad de vida de los ciudadanos y reduciendo en
este aspecto la segregacion.

En cuanto a la cobertura escolar publica primaria, elemento tenido en cuenta por
algunas administraciones para reducir la inequidad y segregacion, hay un aumento
del servicio educativo entre 2009 y 2013, especialmente en el borde norte en la
localidad de Suba que presentaba déficit de cobertura, situacion que se confirma en
el plano de 2014. Mientras que en el borde sur, en Ciudad Bolivar y Engativa sigue
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presentandose déficit. Estas mejoras confirman los resultados de las estrategias
sociales implementadas por las administraciones de estos periodos, contribuyendo
igualmente a la disminucion de indicadores de pobreza, analfabetismo y por ende
de inequidad social.

La cobertura de arboles es homogénea entre 2009 y 2014. Sin embargo resalta un
aumento en las localidades de Usme y Teusaquillo. Esto permite ver que las
mejoras de espacio publico se han realizado en espacios construidos como parques
infantiles, alamedas y plazoletas entre otros propuestos como estrategia de
mejoramiento de espacios de manera que puedan ser utilizados por los ciudadanos.

La disponibilidad de equipamientos de atencion primarios en salud y hospitales de
primer nivel, medidos en distancia, ha sido homogénea entre los afios estudiados,
resaltando las areas menos accesibles a este servicio se concentran en los bordes
de la ciudad, especialmente al norte, nororiente y al occidente en las localidades de
Suba, Engativa y Fontibdn. Y en contraste, la zona sur cuenta con mayor cobertura.
Lo que también permite confirmar la prioridad de las administraciones en el ambito
social, por medio de construccion y mejoramiento de equipamientos publicos en
zonas de mayor densidad poblacional, con mayores necesidades de este tipo de
servicios, de manera que los esfuerzos por acercar servicios de salud, educacion y
abastecimiento han sido efectivos al momento buscar una mayor equidad y la
disminucién de la segregacion en cuanto a acceso a este tipo de servicios.

En general puede verse que las localidades con mas bajos indices estan sobre el
borde sur, en donde resalta Ciudad Bolivar y San Cristébal; por el borde occidental
la localidad con mas bajos indicadores es Engativa. Por el contrario los indices mas
altos o con mayor cobertura se encuentran en las localidades del centro de la
ciudad, lo que permite ver que los patrones de segregacion en Bogota se acentlian
en la periferia y que a pesar de la construccién de nuevos equipamientos, del
mejoramiento de barrios, de la mezcla de usos o de mayor generacidén de espacio
publico, aln hay aspectos que deben ser tenidos en cuenta al momento de hacer
mas tangible el modelo de equidad (o los modelos de equidad) de la ciudad
planteados durante los afios estudiados en este documento.
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5. CONCLUSIONES

A partir de los contenidos presentados y los elementos analizados, puede
destacarse que:

La segregacion en cualquiera de sus formas debe ser abordada de forma
preventiva y no reactiva, es decir, desde los factores que la crean, lo anterior
para que exista igualdad de condiciones en el acceso a los servicios que provee
la ciudad y para lograrlo es necesario que la ciudad tenga la capacidad de
ofrecer los espacios publicos, servicios y equipamientos necesarios de facil y
libre acceso para todos sus habitantes.

En otras palabras, buscar una justicia espacial que le apunte a cubrir las
necesidades basicas de la poblacién, la inclusion y el mejoramiento de la calidad
de vida de todos los habitantes de la ciudad, buscando ademas la eficiencia en
el uso de los recursos naturales, humanos y econémicos y la equidad en el
territorio por medio del uso eficiente de los instrumentos de gestion y
planificacion con los que cuenta la ciudad.

Estas ideas han sido adoptadas por los diferentes gobiernos de Bogota entre
1998 y 2015, quienes segun su sesgo politico han dado prioridad a algunos
puntos mas que a otros. Sin embargo se hace necesario que los planes de
gobierno sean formulados buscando la armonia con el POT vigente en su
momento y buscando una continuidad en las politicas de sus antecesores
especialmente en aquellas que han generado un impacto positivo en la ciudad y
nuevos comportamientos y habitos en los ciudadanos, para mantener la visién
de ciudad que exista en el colectivo urbano en su momento.

Este planteamiento de armonizacion de planes para trabajar en el ordenamiento
de la ciudad en el largo plazo, incluye la continuidad en los planteamientos de
los POT, ya que como se demostré en este documento, en el transcurso de
quince afos (un poco mas de la visién de largo plazo que implica doce afios) se
han expedido dos POT con modelos de ciudad diferentes, el primero en el afio
2000 con una modificacion en 2003 compilado en 2004 mediante el decreto 190
gue a 2016 aun continda vigente y el segundo en 2014 con una vision de ciudad
muy diferente, que aunque fue un decreto que se suspendié por el Consejo de
Estado tuvo sus efectos sumados a los efectos del decreto 562 que tenia
algunas de las caracteristicas de la MEPOT y que fue derogado. Por una parte
estos cambios radicales en aspectos estructurales del POT generaron una gran
inseguridad juridica y por otra parte los resultados se veran en la ciudad con
discontinuidad en la formay la funcion urbana en los sectores afectados en los
cuales se expidieron licencias de construccion para edificios de gran altura en
sectores que se caracterizaban por bajas alturas uniformes ademas de la
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especulacion del suelo que se gener6 por la expectativa de una gran
densificacion y que a pesar de la caida de estas normas aun persiste.

Una futura formulacion para un nuevo POT debe buscar la consolidacion del
modelo de ciudad que se ha pensado a partir del afio 2000 teniendo en cuenta
los cambios dentro de las dinamicas propias de la ciudad a nivel local, pero
también a nivel regional y nacional con el fin de que Bogota se reconozca no
solo como la capital del pais sino como uno de los territorios con mayor
crecimiento tanto poblacional como econdémico. Es decir, reconocerse
perteneciente a un sistema regional y nacional al cual debe propender por alinear
sus politicas de desarrollo y ordenamiento de manera que direccione la ciudad
en un escenario mas grande, mas integrado, y lo mas importante, consciente de
gue los grandes cambios que provea se veran en el largo plazo, cambios que
los gobernantes de turno deben buscar mantener por encima de sus voluntades
politicas.

Los Planes de Ordenamiento territorial son una gran herramienta con la que se
cuenta hoy en dia para planificar las ciudades, pero es de una gran importancia
tener en cuenta que el modelo de ciudad es de largo plazo y que es la bitacora
de la ciudad y de los ciudadanos independientemente de la ideologia de los
gobiernos.
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6. RECOMENDACIONES

Para este trabajo se escogio el tema de la equidad dentro del POT de Bogota y sus
modificaciones y lo que se encontr6 es que en los cuatro periodos de gobierno
analizados, se identifico una ruptura en el modelo de equidad de la ciudad que
estuvo marcado en cada periodo segun el partido politico del alcalde. El andlisis de
cada plan de desarrollo permitio ver que los candidatos por el Polo Democratico que
gobernaron entre 2004 y 2015 se inclinaron por la gestion social e institucional
apuntando a un modelo de equidad desde lo social, mientras que los otros buscaron
trabajar por temas de cultura ciudadana, ordenamiento territorial, espacio publico y
competitividad econdmica para un modelo de equidad desde el urbanismo. Lo
anterior no tendria ningun problema si se respetara lo logrado por las anteriores
administraciones y se enrigueciera con la vision de cada gobierno, pero eso no ha
pasado en Bogota.

Es asi como hoy la calidad de vida en Bogota ha empeorado para casi todo el
mundo, porque por ejemplo en materia de transporte no se dio continuidad al
sistema Transmilenio que fue el que considero el alcalde Pefialosa para solucionar
el tema en 2000. Los siguientes gobiernos apenas hicieron algunos ajustes y no
construyeron las troncales necesarias para cubrir la demanda y a cambio entre
discusiones sobre la necesidad o no del metro y muchos estudios hoy no existe en
la ciudad un sistema de transporte masivo eficiente,

En lo referente al tema del espacio publico y los equipamientos aunque es bandera
de todas las administraciones y una gran estrategia para combatir la segregacion,
no ha habido grandes intervenciones en la ciudad. Se hicieron varios colegios muy
bien dotados, que indudablemente mejoran la calidad de vida de muchos pero ain
existe un gran déficit. Es indudable que el espacio publico y los equipamientos son
de todos los ciudadanos y que su aprovechamiento genera mejores condiciones
para todos. Alli, en el espacio publico, somos iguales y por eso debe ser prioritario
en el POT. Fue un tema importante en el primer gobierno Pefalosa, que tuvo
continuidad con Mockus y después se dejo un poco de lado, con el consiguiente
deterioro urbano.

La cultura ciudadana también es una importante estrategia de inclusion. La
educacién genera bienestar. El respeto hacia los demas y hacia las normas genera
calidad de vida. El tema fue muy importante en el gobierno Mockus, y nunca ha
debido dejarse de lado. Junto con la valoracion del espacio publico son temas
transversales a todas las clases sociales y su importancia es enorme para la calidad
de vida de todos.

Los objetivos de reconciliacion de Luis Eduardo Garzoén junto con la asistencia a los
ciudadanos de menores recursos indudablemente se dirigen a la disminucion de la
segregacion y también son temas que una nueva administracion no debe dejar de
lado. Sin embargo en este periodo fue poco lo que se trabajo en la continuidad de
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las politicas de sus predecesores y fue aqui donde empez6 a abrirse camino una
politica orientada a la asistencia social para los estratos mas bajos de la ciudadania
y se dej6 de lado un poco lo urbano. Estas ideas tienen continuidad en los
siguientes periodos.

Las politicas del alcalde Gustavo Petro buscan de una manera mas radical combatir
la segregacion. Sin embargo la falta de continuidad y la intencibn de modificar
radicalmente el POT en temas estructurales con el consiguiente rechazo de varios
estamentos politicos y sociales llevan a lo contrario. La polarizacion que se genero
y el rechazo a las decisiones impuestas por el alcalde llevaron a que hoy exista una
mayor segregacion en la ciudad.

Como podemos ver, para lograr la equidad territorial y combatir la segregacion, asi
como para lograr una ciudad planificada, organizada, incluyente con servicios,
equipamientos e infraestructura suficientes, competitiva, donde se estimule la
inversién, con oportunidades para todos, donde se respete el medio ambiente, etc.,
lo primero que debe existir es una busqueda continua de la estabilidad y coherencia
del modelo territorial entre los diferentes gobiernos, no importa su filiacion politica,
y para eso existe una carta de navegacion de largo plazo llamada Plan de
Ordenamiento Territorial.
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ANEXOS A Analisis de elementos sociales entre 2003 y 2014 a partir de los expedientes distritales.
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ANEXO B Planos Decretos 619 de 2000, 190 de 2004 y 364 de 2013.
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